Een koekoeksjong in het consumentenrecht? Bestuursrechtelijke aspecten van de nieuwe consumentenautoriteit by Heldeweg, M.A.
 1 
EEN KOEKOEKSJONG IN HET CONSUMENTENRECHT? 





1. Verdringing of een stabiel evenwicht? 
Zal de nieuwe, publiekrechtelijke, Consumentenautoriteit zich ontpoppen als een 
koekoeksjong in het consumentenrechtelijke ‘nest’? Moeten wij vrezen dat dit jong het 
origineel ‘gevogelte’, dat zich via zelfregulering en privaatrecht bekommert om de 
handhaving van het consumentenrecht, zal verdringen, of is sprake van een vriendelijke 
soortgenoot die verrijking brengt?  
In deze bijdrage worden enkele bestuursrechtelijke karakteristieken van de nieuwe 
Consumentenautoriteit in beeld gebracht. Dit beeld is bedoeld om de voorgaande vraag 
te kunnen beantwoorden. Wellicht is een afgerond antwoord nog niet mogelijk, omdat 
het hybride systeem van handhaving van consumentenrecht, zoals dat met de introductie 
van de Consumentenautoriteit zijn intrede doet, nog moet uitkristalliseren. In elk geval is 
het zaak inzicht te hebben in de belangrijkste aspecten van het tot stand brengen van 
een stabiel evenwicht tussen zelfregulerende en privaatrechtelijke handhaving enerzijds 
en publiekrechtelijk toezicht anderzijds. 
 
Allereerst zal (in § 2) kort worden stilgestaan bij de Europese verordening 2006/2004 
(hierna Vsc),2 die strekt tot het instellen van toezichthoudende autoriteiten ten behoeve 
van coördinatie bij het optreden tegen grensoverschrijdende vormen van collectieve 
inbreuken op het communautaire consumentenrecht3 en (in § 3) op het Wetsvoorstel 
handhaving consumentenbescherming (hierna Whc).4 Vervolgens wordt ingegaan op een 
drietal bestuursrechtelijke aspecten: toezicht (in § 4) bevoegdheden (in § 5) en 
verantwoording (in § 6). Op basis van deze verkenningen volgt (in § 7) een afrondende 
conclusie als (poging tot) beantwoording van de bovenbeschreven leidende vraag.  
 
2. Europese context 
Het adjectief ‘hybride’ verwijst ernaar dat de Nederlandse wetgever, in reactie op de Vsc, 
heeft gekozen voor een systeem van handhaving van consumentenrecht dat uitgaat van 
‘dualisme’ en ‘subsidiariteit’. Dualiteit houdt in dat naast de oorspronkelijke 
privaatrechtelijke en zelfregulerende handhaving door private (rechts)personen een 
overheidsorgaan wordt belast met bestuursrechtelijke (en privaatrechtelijke) 
handhavingsbevoegdheden. Subsidiariteit behelst dat de Consumentenautoriteit eigenlijk 
slechts ingrijpt als de markt(partijen) zelf een probleem niet kunnen oplossen.  
 
2.1 Wederzijdse bijstand 
Het belangrijkste doel van de Vsc is de samenwerking tussen nationale autoriteiten en de 
Europese Commissie.5 De sleutel tot samenwerking is het concept van wederzijdse 
                                                
1 UHD-staats- en bestuursrecht, Faculteit Management en Bestuur, Universiteit Twente. 
(http://www.bbt.utwente.nl/legs/staff/heldeweg/home.doc/). Mijn dank gaat uit naar prof.mr.dr. A.J.P. Brack 
voor zijn commentaar bij het concept van dit artikel. 
2 Verordening 2006/2004, 9 december 2004, PbEG(2004) 364/1, betreffende samenwerking tussen de 
nationale instanties die verantwoordelijk zijn voor handhaving van de wetgeving inzake 
consumentenbescherming ("verordening betreffende samenwerking met betrekking tot 
consumentenbescherming"). 
3 Zoals bij misleidende reclame; bijvoorbeeld in de sfeer van de Richtlijn TV zonder grenzen; Richtlijn 
97/36/EG, PbEG(1997) L202 
4 TK 2005-2006, 30 411, nr. 1-3 (hierna aangehaald als, Kamerstukken, nr...). 
5 Art. 1 Vsc. De algemene consumentenrechtelijke achtergronden van de Vsc worden hier bekend verondersteld 
en blijven, mede gelet op de focus van deze bijdrage, buiten bespreking. Zie voor de vernieuwing in het 
Europese consumentenbeleid http://ec.europa.eu/comm/consumers/overview/cons_policy/index_en.htm en het 
Groenboek inzake Consumentenbescherming in de Europese Unie, van 02-10-2001, COM(2001) 531 definitief 
(met de grondslagen voor de Vsc) http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/gpr/2001/com2001_0531en01.pdf. Zie 
ook p. 2 en 3 (nrs. 4-7) van de Memorie van Toelichting van de Vsc (MvT(Vsc)). Voor een algemeen 
commentaar vergelijk het standpunt van de European Consumer Law Group; ECLG/021/04 – april 2004, 
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bijstand.6 De Vsc plaatst nationale autoriteiten belast met handhaving van 
consumentenbelangen in een netwerk voor wederzijdse bijstand of ondersteuning, bij 
grensoverschrijdende inbreuken op consumentenrecht, teneinde meer adequaat 
handhavend te kunnen optreden tegen (de meest) malafide handelaren.7 
 
Er zijn twee soorten wederzijdse bijstand; het verzoek van een buitenlandse 
consumentenautoriteit tot uitwisseling van informatie (art. 6 Vsc) en het verzoek van een 
buitenlandse consumentenautoriteit tot het treffen van handhavingsmaatregelen (art. 8 
Vsc). De verzoeken worden door de verzoekende instantie ingebracht bij het eigen 
unieke verbindingsbureau, dat dit verzoek doorzendt naar een (uniek) buitenlands 
verbindingsbureau, dat het verzoek doet toekomen aan de desbetreffende aangezochte 
autoriteit.8 Laatstgenoemde autoriteit is gehouden om “alle nodige 
handhavingsmaatregelen (te nemen) om de intracommunautaire inbreuk onverwijld te 
beëindigen of te verbieden.”, respectievelijk om informatie te verschaffen “die nodig is 
om vast te stellen of een intracommunautaire inbreuk heeft plaatsgehad dan wel of er 
een redelijk vermoeden bestaat dat een dergelijke inbreuk kan plaatshebben.”9 De 
aangezochte  instantie bepaalt “welke handhavingsmaatregelen worden genomen om de 
(..) inbreuk op evenredige, doelmatige en doeltreffende wijze te bewerkstelligen.”10 De 
aangezochte instantie kan andere overheidsinstanties verzoeken om assistentie bij het 
beëindigen of verbieden van intracommunautaire inbreuken,11 maar ook kan het 
assistentie vragen aan een privaatrechtelijke instantie die een rechtmatige belang heeft 
bij deze beëindiging of dit verband (zoals een consumentenbelangenorganisatie).12  
 
2.2 Toepasselijk recht & bevoegdheden 
Samenwerking tussen nationale autoriteiten is, gelet op art. 3, onder a Vsc, beperkt tot 
verordeningen en tot de nationale regels ter implementatie van richtlijnen als opgesomd 
in de bijlage van de Vsc.13 Nationale autoriteiten zullen daarom soms toepassing moeten 
geven aan buitenlands recht.14 Het Europese netwerk kan,15 een nuttige functie vervullen 
bij het delen van kennis over het recht van 28 lidstaten. Enige sturing hierin kan uitgaan 
van de bindende uitvoeringsmaatregelen die op basis van de comitologieprocedure, als 
bedoeld in art. 9, lid 4 jo 19, lid 2 Vsc, door ‘Brussel’ kunnen worden opgelegd.16  
Het internationaal (privaat)recht zal de doorslag moeten geven over welk formeel en/of 
materieel nationaal recht in specifieke situaties van een inbreuk toegepast moet worden; 
de Vsc biedt hiervoor geen richtsnoer.17 Dit hangt samen met art. 3, sub b Vsc, waarin 
een intracommunautaire inbreuk wordt omschreven als elke handeling of omissie die in 
strijd is met de wetgeving ter bescherming van de belangen van de consument, zoals 
omschreven in de verordeningen en geïmplementeerde richtlijnen als bedoeld in art. 3, 
onder a Vsc en “die schade toebrengt of kan toebrengen aan de collectieve belangen van 
consumenten die woonachtig zijn in een andere lidstaat of andere lidstaten dan de 
lidstaat waar de handeling of de omissie haar oorsprong vond of plaatshad, waar de 
verantwoordelijke verkoper of dienstverlener gevestigd is, of waar bewijsmateriaal of 
vermogensbestanddelen met betrekking tot de handeling of omissie gevonden kunnen 
                                                                                                                                                   
http://212.3.246.142/1/AEHJHKEDKNLHMBMHBOCFJOFBPDBK9DWYPY9DW3571KM/BEUC/docs/DLS/2004-
01121-01-E.pdf  
6 Vgl. art. 2 lid 1 Vsc (uitgewerkt in Hoofdstuk II en III Vsc). 
7 ‘Handelaren zonder scrupules’ MvT(Vsc), Brussel, 18.07.2003, COM(2003) 443 definitief, p. 2. 
8 Art. 12, lid 2 Vsc; in Nederland de Consumentenautoriteit – doorzending is daardoor in Nederland vaak een 
interne zaak. 
9 Respectievelijk art. 8 en 6 Vsc.  
10 Art. 8, lid 2 Vsc. Art. 15, lid 2 Vsc noemt de omstandigheden waaronder een verzoek om 
handhavingsmaatregelen mag worden geweigerd.  
11 Art. 6, lid 2 and art. 8, lid 2 Vsc. 
12 Art. 8, lid 3 Vsc. 
13 Daargelaten, voor richtlijnen, de leer van de directe werking en van de richtlijnconforme interpretatie. 
14 Zie het gebruik van de term ‘wettelijke bepalingen’ in art. 2.2 en art. 2.4. Dit verwijst naar de definitie van 
die term in art. 1.1 onder n Whc, ‘communautaire wetgeving ... zoals geïmplementeerd in het Nederlands recht 
en het recht van de lidstaten.’  
15 Langs de lijn van de coördinatieverplichting van art. 9, lid 1 Vsc; zie ook de MvT(Whc), p 8.  
16 Vgl. Kamerstukken, nr. 6 (Nota n.a.v. het Verslag), p. 2. 
17 Zie ook MvT(Whc), p 8. 
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worden..” Kortom, de plaats van handeling, van de zetel van een bedrijf of van relevante 
bewijsmiddelen kan aanleiding zijn voor een consumentenautoriteit om actie te 
ondernemen en wel in verschillende nationaalrechtelijke contexten voor toezicht en 
handhaving. 
 
De Vsc bouwt voort op richtlijn 98/27/EC inzake oneerlijke handelspraktijken. Deze 
richtlijn behelst de mogelijkheid van grensoverschrijdende collectieve belangenacties, 
zoals in Nederland geïmplementeerd in art. 3:305c BW. De Vsc maakt het buitenlandse 
autoriteiten mogelijk om in plaats van het zelfstandig instellen van zo’n rechtsvordering 
bij een buitenlandse rechter, nu via de weg van een verzoek om bijstand aan de 
desbetreffende buitenlandse autoriteit te vragen om de meest geschikte 




De Vsc onderscheidt vier soorten nationale instanties:19 
1. de ‘bevoegde autoriteit’ (art. 3, sub c), als een overheidsinstantie die specifiek is 
belast met de handhaving van de wetgeving ter bescherming van de 
consumentenbelangen. In Nederland is de Consumentenautoriteit hiervan het 
belangrijkste voorbeeld, maar zoals (in § 3) nog zal blijken liggen sommige 
bevoegdheden ter implementatie van de Vsc bij andere, reeds bestaande 
toezichthoudende overheidsinstanties. 
2. het (unieke) ‘verbindingsbureau’ (art. 3, sub d jo art. 4, lid 1), staat voor de 
overheidsinstantie die in elke lidstaat – exclusief – wordt belast met de coördinatie 
van de toepassing van de Vsc in de desbetreffende lidstaat. In Nederland is die 
bevoegdheid (exclusief) toegewezen aan de Consumentenautoriteit;20 
3. eventuele ‘andere overheidsinstanties’ (art. 4, lid 2), verwijst ernaar dat ook andere 
overheidsinstanties, buiten voornoemde (onder 2 and 3), betrokken kunnen zijn bij 
de toezichts- en handhavingsactiviteiten als bedoeld in de Vsc - op basis van reeds 
nationaalrechtelijk toegekende bevoegdheden; 
4. ‘instanties met een rechtmatig belang in de beëindiging of het verbieden van 
intracommunautaire inbreuken’ (art. 4, lid 2), staat voor een soortgelijke 
betrokkenheid van een niet-overheidsinstantie. De ‘bevoegde autoriteit’ kan, in 
reactie op een verzoek om bijstand, aan een private rechtspersoon verzoeken om, 
“alle krachtens het nationale recht beschikbare handhavingsmaatregelen te nemen 
die nodig zijn om de intracommunautaire inbreuk namens de aangezochte instantie te 
beëindigen of te verbieden.”21  
 
2.4 Primaat van het publiekrecht? 
In de Vsc wordt uitdrukkelijk gekozen voor een netwerk van publiekrechtelijke 
consumentenautoriteiten. De Memorie van Toelichting bij de Vsc gaat eigenlijk niet in op 
de verhouding tussen publiekrecht en privaatrecht. Wel wordt aangegeven waarom juist 
is gekozen voor publiekrechtelijke autoriteiten.22  
 
Publiekrechtelijk gezag wordt nodig geacht omdat (met name) toezichtsbevoegdheden 
eenzijdig bindend moeten kunnen worden toegepast23 en omdat, ter bescherming van de 
reputatie van handelaren, vertrouwelijkheid en professionele geheimhouding moeten zijn 
gewaarborgd. De Memorie presenteert publiekrechtelijke autoriteiten voorts als instanties 
met een aantoonbare reputatie van snelle, efficiënte, effectieve en samenhangende 
                                                
18 Ibid., p. 10. 
19 Voorschriften inzake de communicatie tussen nationale instanties en tussen deze autoriteiten, lidstaten en de 
Europese Commissie, komen hieronder (in § 6) nog aan bod.  
20 Art. 2.3, lid 1 Whc. 
21 Zie art. 8, lid 3 Vsc. Deze opdracht behelst geen delegatie van bevoegdheden – vgl. ECLG, supra, p. 3-4. 
22 MvT(Vsc), supra, p. 7-8, i.h.b. nrs. 34. 
23 Hetzelfde geldt voor sancties maar de Vsc laat de mogelijkheid open dat autoriteiten niet zelf sancties 
opleggen, maar (daarentegen) het recht hebben om een rechtsvordering tot sanctieoplegging in te dienen bij 
een rechter (zie art. 4, lid 4). 
 4 
handhaving; een noodzakelijke voorwaarde om malafide handelaren af te schrikken.24 
Ook onpartijdigheid en controleerbaarheid zijn volgens de Toelichting het best verankerd 
bij overheidsinstanties. Daarnaast zou effectieve bijstand wederkerigheid in rechten en 
plichten verlangen en daarvoor is nodig dat wederzijdse bijstand wordt opgedragen aan 
gelijkwaardige publiekrechtelijke autoriteiten in alle lidstaten.  
 
Volgens de Memorie van Toelichting erkent een grote meerderheid van lidstaten de 
waarde van een publiekrechtelijk handhavingssysteem en is de instelling van een EU-
netwerk van publiekrechtelijke autoriteiten een noodzakelijke waarborg om in de 
toekomst volledige harmonisatie van consumentenbescherming te kunnen realiseren 
(zoals ten aanzien van oneerlijke handelspraktijken) – omdat consumenten in alle 
lidstaten dankzij het netwerk gelijke bescherming ondervinden bij grensoverschrijdende 
transacties.25 Dit is mede van belang met het oog op de uitbreiding van de EU omdat een 
effectieve handhaving van consumentenrecht ook in en voor de nieuwe lidstaten 
voldoende moet zijn gewaarborgd. 
 
Ten slotte herinnert de Memorie van Toelichting eraan,26 dat de werkingssfeer van de Vsc 
is beperkt tot grensoverschrijdende inbreuken, zodat, “de lidstaten (...) hun regelingen 
voor inbreuken in eigen land derhalve niet (hoeven) te wijzigen naar aanleiding van deze 
verordening.” Aansluitend wordt erop gewezen27 dat het “niet absoluut noodzakelijk (is) 
dat lidstaten die thans geen overheidsinstanties hebben, deze alsnog instellen. De 
beperkte verantwoordelijkheden die de verordening meebrengt, zouden ook kunnen 
worden gelegd bij bestaande overheidsinstanties.” Gewezen wordt op de, in sommige 
lidstaten reeds toegepaste, mogelijkheid om de handhaving van de bescherming van 
consumenten bij een mededingingsautoriteit onder te brengen. 
Duidelijk mag zijn dat hoewel de Vsc een besliste keuze maakt voor publiekrechtelijk 
toezicht voor grensoverschrijdende inbreuken van consumentenrecht, ruimte wordt 




3. De Nederlandse reactie; de Wet handhaving consumentenbescherming (Whc) 
 
3.1 Doelstellingen 
De introductie van de Nederlandse Consumentenautoriteit vormt deel van een herijking 
van consumentenbescherming in Nederland.29 Daarom is het wetsontwerp Whc niet enkel 
een implementatie van de Vsc, maar ook een reactie op gebreken in het bestaande 
juridische raamwerk van consumentenbescherming. In de Memorie van Toelichting bij de 
Whc worden drie gronden voor herijking genoemd:30 1) een sterke markt verdient een 
sterke overheid; 2) er is sprake van problemen door ‘witte vlekken’ in de bestaande 
consumentenbescherming; 3) de implementatie van de Vsc. 
 
Voor de problematiek van de ‘witte vlekken’ verwijst de staatssecretaris van EZ ernaar, 
“dat de Consumentenbond in drie jaar tienduizend klachten ontving over misleidende 
reclame, vijfhonderd over agressieve verkoop en dertienhonderd over oplichting en 
                                                
24 Ibid.; er zouden inmiddels anekdotische aanwijzingen zijn voor het feit dat sommige malafide handelaren de 
gaten in de handhaving van consumentenbelangen die zich voordoen in bepaalde lidstaten benutten door zich 
aldaar te vestigen. 
25 Ibid. 
26 Ibid., under no. 35. 
27 Ibid., onder nr. 36.  
28 Zo is alternatieve geschilbeslechting een onderwerp dat wordt ondersteund door de EU; vgl. de aanbeveling 
van de Raad van Ministers van 4 april 2001, Pb(2001) L109/56, met betrekking tot de beginselen voor de 
buitengerechtelijke organen die bij de consensuele beslechting van consumentengeschillen betrokken zijn, en 
het voorstel van 22 november 2004, COM(2004) 718 definitief voor een richtlijn betreffende bepaalde aspecten 
van bemiddeling in burgerlijke en handelszaken, alsmede het European Consumers Centre’s network (ECC-Net: 
http://europa.eu.int/comm/consumers/redress/ecc_network/index_en.htm). 
29 Zie o.a. het het Strategisch actieprogramma, Kamerstukken II 2004/2005, nrs 9-11. 
30 MvT(Whc), p. 2. 
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bedrog. Dat is niet niks. Daarbij komt dat maar liefst 43% van de consumenten 
ontevreden was over de afhandeling van zijn klacht. Een nog duidelijker signaal dat de 
consumentenbescherming tekortschiet, is dat maar 4,5% van de consumenten met een 
klacht zijn zaak aan de rechter of een geschillencommissie heeft voorgelegd. Kennelijk is 
deze procedure te duur, te ingewikkeld of te tijdrovend. De cijfers zijn ernstig en volgens 
mij niet meer dan het topje van de ijsberg.” 31 
De regering vindt dat deze stand van zaken aantoont dat de individuele 
rechtsbescherming voor consumenten niet volstaat. Bovendien dragen collectieve 
schendingen bij aan ontregeling van de markt en aan concurrentievervalsing; een 
publiekrechtelijk antwoord op collectieve schendingen zal de marktwerking bevorderen 
en de economische groei bevorderen.32 Publiek toezicht moet (en moet alleen) worden 
toegepast als de markt zelf niet in staat blijkt om conflicten over consumentenbelangen 
op te lossen met zelfregulering of privaatrechtelijke instrumenten.33 Als de markt faalt 
om collectieve schendingen adequaat te beantwoorden moet de overheid over voldoende 
middelen beschikken om de bescherming (eenzijdig en beslissend) aan te vullen.  
 
3.2 Instelling Consumentenautoriteit 
Uiterlijk 29 december 2006 moet volgens de Vsc daadwerkelijke samenwerking tussen 
nationale consumentenautoriteiten mogelijk zijn. Daarom wordt in de zomer van 2005 
het wetsvoorstel Whc naar de Raad van State gezonden.34 Op 19 december 2005 wordt 
het wetsvoorstel ingediend bij de Tweede Kamer;35 inmiddels (per 1 juli 2006) ligt een 
tweede Nota van Wijzigingen voor36 en wordt een voorspoedige afhandeling in de Tweede 
Kamer verwacht.  
Overigens werd reeds bij brief van de staatssecretaris van EZ van 1 december 2005 het 
besluit tot aanwijzing van een consumentenautoriteit bekend gemaakt, aangezien deze 
aanwijzing volgens de Vsc moet zijn geschied voor 29 december 2005.37 Dit 
instellingsbesluit loopt dus vooruit op de Whc. Het voorziet in de instelling van een apart 
dienstonderdeel binnen het Ministerie van EZ, direct onder de Secretaris-Generaal.38 Dit 
dienstonderdeel zal de voorbereidende werkzaamheden verrichten opdat vanaf 2007 de 
echte autoriteit met de eerst dan wettelijk toegekende bevoegdheden van start gaat (op 
basis van de Whc). 
 
3.3 Taken en bevoegdheden 
Volgens de Memorie van Toelichting Whc zijn de belangrijkste taken van de 
Consumentenautoriteit: 
• optreden als verbindingsbureau en daarmee als partner in de samenwerking bij de 
aanpak van collectieve en grensoverschrijdende schendingen van communautair 
consumentenrecht (in het Europese netwerk van samenwerkende consumenten 
toezichthouders) – zie ook art. 2.3 Whc; 
• optreden als bevoegd gezag, dat wil zeggen bevoegd tot het toepassen van toezichts- 
en handhavingsbevoegdheden (als bedoeld in art. 3 onder c Vsc), met het oog op de 
naleving door burgers en bedrijven van regels ter bescherming van consumenten, in 
het bijzonder bij collectieve en grensoverschrijdende schendingen van communautair 
consumentenrecht – zie art. 2.2 en art. 2.4 Whc;   
• optreden als informatieloket, in feite een informele taak, ten behoeve van alle 
publieke en private toezichthouders met relevantie voor consumentenbescherming. 
                                                
31 Handelingen TK, 2005/2006, 85, 1 juni 2006, p. 5188. 
32 MvT(Whc), p. 2-3. 
33 Ibid., p. 6 en p. 25. Zie ook Kamerstukken, nr. 6 (Nota n.a.v. het Verslag), p. 2. 
34 Persbericht ministerraad, Ministerie van Economische zaken, RVD, 8 juli 2005. Een eerdere aankondiging 
vond plaats bij brief van de Staatssecretaris van EZ van 29 april 2005: Brief aan de Voorzitter der Tweede 
Kamer, 29 april 2005, kenmerk EP/MW/5025561, onderwerp: Wetgeving toezicht Consumentenrecht. 
35 TK 2005-2006, 30 411, nr. 1-3 (Kamerstukken, nr. 1-3). 
36 Kamerstukken, nr. 18. 
37 Instellingsbesluit Consumentenautoriteit, Besluit van de Staatssecretaris van Economische Zaken dd. 15 
november 2005 (EP/MW 5714784); brief aan Voorzitter der Tweede Kamer, dd. 1 december 2005, EP/MW 
5718738. 
38 Art. 2.1 lid 1 Wetsvoorstel  Whc. Zie ook Kamerstukken, nr. 3, p. 28  
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De toezichthoudende en handhavende taak is niet beperkt tot communautair 
consumentenrecht. De relevante bevoegdheden (in art. 2.2 en 2.4 Whc) zijn zo 
omschreven dat zij ook zien op de naleving van in Nederland geldend consumentenrecht. 
Aldus wordt eventuele discriminatie door de Consumentenautoriteit tussen ingezetenen 
van de eigen en van andere lidstaten voorkomen.    
 
Ter verwezenlijking van deze taken worden aan de Consumentenautoriteit verschillende 
bevoegdheden toegekend. De belangrijkste zijn: 
• het uitoefenen van toezicht – zie art. 2.4 Whc (met als gevolg toepasselijkheid van 
afd. 5.2 Awb); 
• het handhaven van consumentenrecht – zie art. 2.2 Whc, alsmede § 2.2 en 2.3 Whc 
(resp. privaatrechtelijk en bestuursrechtelijk); 
• het verstrekken en uitwisselen van informatie – met name in het kader van relaties 
met andere publieke en private organisaties, deels op wettelijke basis, zie art. 2.17 
Whc en art. 6 en 13 Vsc, maar tevens buitenwettelijk.39  
Op de specifieke bestuursrechtelijke bevoegdheden wordt hieronder (in § 5) nog nader 
ingegaan. 
 
3.4  Positionering 
De Consumentenautoriteit kan nationaal worden gepositioneerd in een drietal relaties: de 
relatie tot de rijksoverheid, de relatie tot andere toezichthouders en de relatie met 
overige maatschappelijke actoren. Europeesrechtelijk is sprake van twee relaties 
(gevoegd in één verband): de relatie tot consumentenautoriteiten van andere lidstaten 
en de relatie met de Europese Commissie; een en ander binnen het Europese netwerk.  
 
De verhouding van de Consumentenautoriteit tot het Ministerie van EZ kwam hierboven 
(in § 3.2) al kort aan de orde. Art. 9.2 Whc voorziet in een evaluatie van de wet vier jaar 
na inwerkingtreding; onderdeel daarvan, aldus lid 2, is de vraag of de bestuurlijke 
vormgeving van de Consumentenautoriteit alsdan aanpassing behoeft. Externe 
verzelfstandiging, door omvorming tot zelfstandig bestuursorgaan (zbo) is dan een 
optie.40 Daarmee zou de Consumentenautoriteit uiteindelijk buiten de algemene 
ministeriële verantwoordelijkheid komen te staan. Wel zal de minister ook dan een 
stelselverantwoordelijkheid behouden41 en voorts een verantwoordelijkheid voorzover 
aan hem specifieke bevoegdheden (zoals benoeming van bestuurders, financiering of 
anderszins) zijn toegekend; meer hierover in § 6. 
 
Andere toezichthouders 
Wat betreft de verhouding tot andere nationale toezichthouders moet worden 
onderscheiden tussen: 
a. de relaties met sectoraal bevoegd gezag. Naast de Consumentenautoriteit zijn nog 
vijf sectorale toezichthouders aangewezen als bevoegd gezag in de zin van de Vsc, te 
weten de Stichting Autoriteit Financiële Markten (AFM; zie art. 3.1 - 3.2b Whc), het 
Staatstoezicht op de volksgezondheid (art. 3.3 en 3.4 Whc), het Commissariaat voor 
de Media (art. 3.5 en 3.6), de Inspectie Verkeer en waterstaat (art. 3.7 en 3.8) en de 
Voedsel en warenautoriteit (Vwa; art. 3.9 en 3.10 Whc). De demarcatie van toezicht 
en handhavingsbevoegdheden verloopt aan de hand van de bijlage bij de Whc: de 
Consumentenautoriteit is enkel bevoegd wat betreft de verordeningen en 
implementatie van richtlijnen genoemd onder a en b van de bijlage en de andere 
                                                
39 MvT(Whc), p. 24. 
40 Ibid., p. 26. 
41 Zie L.F.M. Verhey and N. Verheij, De macht van de marktmeester, Markt toezicht in constitutioneel 
perspectief, Handelingen NJV, 2005-I, Deventer, Kluwer, 2005, p. 135-332 (hierna ‘Verhey en Verheij’), p. 190-
192; een verantwoordelijkheid voor een goede wettelijke regeling van het toezicht op naleving van 
consumentenregels, (in casu) mede met het oog op Europeesrechtelijke verplichtingen. 
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toezichthouders zijn bevoegd ten aanzien van de regels genoemd onder c tot en met 
h van de bijlage.42  
b. de relaties met andere overheidsorganen met toezichthoudende taken en 
bevoegdheden, te weten de (in art. 4.1 lid 1 Whc genoemde) Onafhankelijke Post en 
Telecommunicatie Autoriteit OPTA, de Nederlandse mededingingsautoriteit (NMa), de 
belastingdienst/FIOD-ECD en de Nederlandse Zorgautoriteit (NZa).43 De 
taakafbakening met deze organen wordt tot uitdrukking gebracht in de 
voorrangsregel van art. 4.2 Whc: bij samenloop van bevoegdheden tussen de 
Consumentenautoriteit en een van de genoemde andere organen wordt toezicht en/of 
handhaving overgelaten aan dat andere orgaan. Volgens de MvT is aannemelijk dat 
deze organen over het algemeen beter zijn geoutilleerd om het benodigde toezicht uit 
te oefenen.44 
Ten behoeve van afstemming en samenwerking met voornoemde organen voorziet de 
Whc enerzijds in verplichtingen tot informatie-uitwisseling (zoals in art. 2.17, 3.11 en art. 
4.3 tot en met 4.5), alsmede in de mogelijkheid tot het afsluiten van zogenoemde 
samenwerkingsprotocollen (art. 5.1 Whc; zoals over de uitleg van wettelijke begrippen, 
effectief en doelmatig gebruik van toezichts- en handhavingsbevoegdheden, alsmede 
over consumentenvoorlichting). Wat betreft de uitleg van wettelijke begrippen stelt de 
Toelichting bij de Whc, dat in de afspraken met andere overheidsinstanties over 
privaatrechtelijke begrippen kan worden volstaan met afstemming (primair is het de 
rechter die begrippen uitlegt), terwijl over bestuursrechtelijke begrippen 
overeenstemming moet bestaan, vanwege het vermoeden van rechtmatigheid van 
bestuurshandelingen.45 De afspraken die in de protocollen worden vastgelegd worden, 
althans voor de Consumentenautoriteit, gemaakt door de minister van EZ. 
 
De Nederlandse regering heeft gekozen voor de optie om een nieuwe autoriteit in te 
stellen, in plaats van verbreding van de taakstelling van een bestaande autoriteit – 
hoewel de Vsc niet alleen daartoe de mogelijkheid open laat, maar (in de Toelichting) 
zelfs uitdrukkelijk wijst op ‘synergetische’ voordelen van aanhaken bij een 
mededingingsautoriteit.46 De regering vindt echter dat bestaande toezichthouders, zoals 
de OPTA en FMA, te zeer sectoraal gericht zijn, terwijl aansluiting bij meer generieke 
toezichthouders, zoals de NMa, onvoldoende complementariteit zou opleveren. Bij motie 
is de regering inmiddels verzocht om, indien in de toekomst wordt besloten om de 
Consumentenautoriteit om te vormen tot een zbo, alsnog bij een bestaande zelfstandige 
toezichthouder aan te haken.47 
 
Private organisaties 
Voorts positioneert de Consumentenautoriteit zich in relatie tot private maatschappelijke 
actoren, in het bijzonder tegenover organisaties zoals de Consumentenbond en de 
Stichting Ombudsman, alsmede organisaties die zijn ontstaan uit zelfregulering tussen 
consumentenorganisaties en organisaties van verkopers, zoals de Stichting 
Geschillencommissie en de Stichting reclamecode. De relatie tussen de 
Consumentenautoriteit en deze private organisaties kan verschillende vormen 
aannemen: 
a. maatschappelijke organisaties kunnen worden ingezet bij de uitvoering van de Vsc 
(zie art. 4 lid 2), in het bijzonder indien een consumentenautoriteit uit een andere 
lidstaat, als verbindingsbureau, een verzoek doet aan de Nederlandse 
Consumentenautoriteit, als verbindingsbureau,  tot handhavend optreden (zie art. 8 
lid 3 Vsc).48 
                                                
42 Wat betreft de andere bevoegde autoriteiten wordt aangenomen dat hun bestaande bevoegdheden tot 
optreden tegen niet-communautaire overtredingen voldoende zijn om (ook) op hun gebied te voorkomen dat 
een discriminatie optreedt tussen intracommunautaire en louter nationale overtredingen. MvT, a.w., p. 5. 
43 Deze lijst is uitbreidbaar bij Amvb – zie art. 4.1 lid 2 Whc. 
44 MvT(Whc), p. 41. 
45 Ibid., p. 43.  
46 Art. 4 Vsc, alsmede MvT(Vsc), onder nr. 36. 
47 Motie van het lid Örgü (VVD), Kamerstukken, nr. 19.  
48 Een erkende mogelijkheid hiertoe ligt bij de Stichting Reclamecode, zie MvT(Whc), a.w., p. 48. 
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b. de minister kan met consumentenorganisaties komen tot afspraken inzake 
informatie-uitwisseling, doorverwijzing van klachten, afstemming (zoals over het 
instellen van collectieve belangenacties) en wederzijdse ondersteuning tussen deze 
organisaties en de Consumentenautoriteit. Ook deze afspraken kunnen worden 
vastgelegd in een samenwerkingsprotocol – zie art. 6.1 Whc. 
c. maatschappelijke organisaties (van consumenten en verkopers) kunnen partij zijn bij 
het maatschappelijk overleg, o.a. over trends en nieuwe ontwikkelingen in 
overtredingen van consumentenrecht resp. in consumentenbescherming.49 Het 
achterliggende doel is dat het werk van de Consumentenautoriteit zo goed mogelijk 
aansluit op hetgeen reeds door private partijen wordt bewerkstelligd – zie art. 6.3 
Whc. 
 
3.5 Hybriditeit: subsidiariteit en dualisme 
Het wetsvoorstel zoekt uitdrukkelijk de ruimte die de Vsc heeft gelaten voor voortzetting 
van lidstatelijke, niet-publiekrechtelijke systemen van toezicht en handhaving van 
consumentenbelangen.50 De uitkomst daarvan is een duaal stelsel in samenhang met 
toepassing van het subsidiariteitsbeginsel. 
   
Toezichtsvangnet; subsidiariteit 
De voorafgaande schets van de nationale positionering van de Consumentenautoriteit 
maakt reeds duidelijk dat de Consumentenautoriteit, als bevoegd gezag, is bedoeld als 
vangnet. Waar andere publieke instanties – sectoraal bevoegd gezag en andere 
overheidsinstanties – toezicht en handhaving voor hun rekening kunnen nemen wijkt de 
Consumentenautoriteit. Daarnaast geldt dat de Consumentenautoriteit is gebouwd op 
een privaatrechtelijk fundament51 en dat het uitdrukkelijk niet de bedoeling is dat de 
Consumentenautoriteit optreedt als private partijen zelf tot oplossingen komen. Wat dit 
betreft geeft het wetvoorstel uitdrukking aan het subsidiariteitsbeginsel.52 Dit 
veronderstelt: 
a. dat individuele consumenten in beginsel in staat moeten worden geacht zelf zorg te 
dragen voor hun consumententransacties, resp., indien nodig een beroep te doen op 
rechtsbescherming; 
b. dat rechtsbescherming wordt geboden via de burgerlijke rechter volgens burgerlijk 
recht, dan wel volgens de mogelijkheid van beroep om een in zelfregulering tot stand 
gebrachte geschillenbeslechtende instantie, al dan niet beslissend (mede) op basis 
van in zelfregulering ontworpen normen, zoals algemene voorwaarden; 
c. dat de wet voorziet in de mogelijkheid van collectieve actie voor 
consumentenorganisaties (art, 3:305a e.v. BW); 
d. dat de Consumentenautoriteit pas ingrijpt als ‘de markt’ de handhaving van regels 
niet weet te realiseren53 (en enkel bij een collectieve schending van 
consumentenrecht). Daarbij is het wel nodig om – liefst vooraf – af te stemmen welke 
rolverdeling het meest geschikt is en ook om opvattingen over regels van 
consumentenrecht uit te wisselen (denk aan uitleg die geschilcommissies resp. de 
Consumentenautoriteit geven aan algemene voorwaarden, of aan de toepassing of 
toepasbaarheid van collectieve actie).54  
 
Duaal stelsel 
                                                
49 Het moet gaan om ‘bodies having a legitimate interest in the cessation or prohibition of intra-community 
infringements’- Aldus art. 4 lid 2 Vsc. In Nederland kennen we natuurlijk de belangenorganisaties in de zin van 
art. 3:305a  lid 1 BW.  
50 Zie § 2.4. 
51 MvT(Whc), a.w., p. 28 en 47. 
52 Ibid., p. 6. 
53 Zie hierover ook Kamerstukken, nr. 4, p. 3-5 en nr. 6, p. 2. 
54 De definitie van de term ‘collectieve schending’ heeft bij de behandeling van het wetsvoorstel enige discussie 
gegeven (zie Kamerstukken nr. 15; Motie Örgü) waarbij de staatssecretaris zich op het standpunt stelt dat de 
Nederlandse overheid slechts weinig speelruimte heeft aangezien de term in een Europese regeling, de Vsc, 
wordt gebruikt; zie Handelingen TK, 2005/2006, nr. 85, p. 5193-5194.   
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In het oorspronkelijke wetsvoorstel werd de handhavingstaak van de 
Consumentenautoriteit strikt duaal opgezet: 
• bij schending van civielrechtelijke bepalingen van consumentenrecht wordt 
gehandhaafd met gebruikmaking van civielrechtelijke instrumenten. Zie hiervoor art. 
2.5 en 2.6 Whc; resp. een nieuwe verzoekschriftprocedure ex art. 3:305d BW en de 
algemeen verbindendverklaring van een overeenkomst (waarbij de 
Consumentenautoriteit partij is) tot het afwikkelen van massaschade. Het betreft de 
civielrechtelijke voorschriften als bedoeld onder a in de bijlage van de Whc (zoals de 
regels uit het BW inzake misleidende reclame, oneerlijke bedingen en 
consumentenkoop). 
• bij schending van publiekrechtelijke bepalingen van consumentenrecht wordt 
gehandhaafd met gebruikmaking van bestuursrechtelijke instrumenten. Zie hiervoor 
art. 2.9 Whc (bestuurlijke last onder dwangsom en de bestuurlijke boete) en art. 2.16 
Whc (openbaarmaking o.a. van een beschikking inhoudende dat geen last onder 
dwangsom of bestuurlijke boete wordt opgelegd omdat de overtreder heeft toegezegd 
de overtreding te zullen staken). Het betreft hier de publiekrechtelijke voorschriften 
als bedoeld onder het oorspronkelijke onderdeel b van de bijlage van de Whc 
(aanvankelijk nog uitsluitend ingevuld met voorschriften uit de Prijzenwet en de 
Colportagewet) 
 
De keuze voor dit strikt gescheiden duale stelsel55 moet voorkomen dat de 
bestuursrechter tevens wordt geroepen tot het uitleggen en toepassen van 
burgerrechtelijke begrippen en bepalingen – met het risico van verschillen ten opzichte 
van de burgerlijke rechter en met rechtsonzekerheid als gevolg. Voorts wenste de 
regering zoveel mogelijk het huidige privaatrechtelijke stelsel te handhaven. Keuze voor 
een enkelvoudig bestuursrechtelijk handhavingssysteem zou volgens de regering een te 
ingrijpende wetsherziening hebben meegebracht.56  
Bij de behandeling van het wetsvoorstel is vanuit de kamer voorgesteld om, o.a. 
vanwege snel en efficiënt kunnen optreden en het in één hand kunnen houden van 
toezicht en handhaving, toch ook ten aanzien van schending van civielrechtelijke 
voorschriften (uitsluitend) bestuursrechtelijke handhaving mogelijk te maken. De 
regering heeft hierop besloten om in de Whc genoemde privaatrechtelijke bepalingen “die 
voldoende duidelijk zijn en een concreet verbod respectievelijk gebod bevatten (...) ook 
daadwerkelijk bestuursrechtelijk (te) doen handhaven....”57 Dit geldt echter “Alleen voor 
bestuursrechtelijke handhaving (...) (van) de normen waarvan de overtreding eenvoudig 
is vast te stellen. Voorbeelden hiervan zijn de informatieverplichtingen van de handelaar 
jegens de consument op het gebied van consumentenkoop, koop op afstand, e-
commerce, pakketreizen en time-share. De beoordeling en vaststelling van meer open 
normen dienen te worden overgelaten aan de civiele rechter, en deze zullen derhalve niet 
als materiële norm worden opgenomen in het wetsvoorstel.”58 De voldoende concreet 
geachte materiële voorschriften uit het BW zijn alsnog in Hoofdstuk 7a van de Whc 
opgenomen en de lijst van voorschriften in de bijlage bij de Whc is in aansluiting hierop 
aangepast. 
 
Voor de toepassing van bestuursrechtelijke bepalingen inzake de uitoefening van toezicht 
is het duale stelsel niet van toepassing. De aanwijzing van toezichthoudend ambtenaren 
op basis van art. 2.4 Whc ‘activeert’ de bevoegdheden van Afdeling 5.2 Awb.59  
 
 
4. Bestuursrechtelijk toezicht 
                                                
55 MvT(Whc), p. 6 en p. 30-31. 
56 Ibid.. 
57 Brief Staatssecretaris van EZ van 27 juni 2006, Kamerstukken, nr. 17. 
58 Kamerstukken, nr. 18, Tweede Nota van Wijzigingen. De eisen van art. 7 EVRM spelen hierbij eveneens een 
rol. 
59 Meer hierover onder § 5; in Kamerstukken, nr. 9 is de oorspronkelijk voorgestelde tekst van art. 2.4 Whc (op 
wetstechnische gronden) aangepast. 
 10 
 
De Consumentenautoriteit wordt ingesteld in reactie op de Vsc, maar de instelling gaat 
ook verder dan die verordening voorschrijft. Naast coördinatie of samenwerking bij 
grensoverschrijdende collectieve schendingen van consumentenrecht, wordt de 
consumentenbescherming in algemene zin uitgebreid met publiekrechtelijke 
instrumenten. De regering maakt met het wetsvoorstel van ‘de nood een deugd’ en vult 
de bestaande private borging van het consumentenrecht (civielrechtelijk en 
zelfregulerend) aan met een systeem van publieke borging. Die publieke borging 
geschiedt door een nieuw publiekrechtelijk orgaan en door de introductie van nieuwe 
publiekrechtelijke instrumenten. Als gezegd, rijst de vraag hoe een goede balans tussen 
beide ‘borgingsdoctrines’ is te bereiken. In deze en de volgende twee paragrafen wordt 
daarom aandacht besteed aan enkele bestuursrechtelijke aspecten van de publieke 
borging; om te beginnen aan het begrip bestuursrechtelijk toezicht. 
 
4.1 Toezicht als reguleringsschakel 
Toezicht is een schakel in de reguleringsketen. Die keten begint met normering, oftewel 
de vaststelling van gedragsregels (inhoudende geboden, verboden, aanspraken en 
plichten) en de toekenning van taken en van bevoegdheden tot het scheppen, wijzigen of 
doen tenietgaan van gedragsregels. Toezicht vormt in deze keten het geheel van 
feitelijke en/of rechtshandelingen verricht teneinde vast te stellen of in concrete situaties 
geldende normen (gedragsregels, bevoegdheden en taken) worden nageleefd. Zo bezien 
is toezicht iets anders dan handhaving, dat staat voor het door toepassing van sancties 
ongedaan maken, corrigeren of compenseren van een geconstateerde normschending. In 
de praktijk wordt toezicht, naast sanctionering, ook wel gebracht onder handhaving in 
ruime zin, maar ook toezicht wordt soms gebruikt als overkoepelend begrip – we moeten 
dus attent zijn op wat in een concreet geval wordt bedoeld.60 
 
4.2 Soorten toezicht 
Volgens de recente BZK-nota inzake toezicht (‘Toezicht: Minder last, meer effect; zes 
principes van goed toezicht’ – hierna de ‘Nota Toezicht’)61 kunnen drie vormen van 
toezicht worden onderscheiden. Deze toezichtsvormen houden direct verband met een 
drietal ‘objecten’ van toezicht, te weten: de handelingen van burgers en bedrijven; de 
uitvoering van publieke taken door zelfstandige organisaties; de uitvoering van publieke 




Het nalevingstoezicht betreft de correcte naleving van gedragsregels door burgers en 
bedrijven. In het algemeen worden de volgende deelvormen van toezicht 
onderscheiden:62 
• algemeen en specifiek mededingingstoezicht, dat is gericht op respectievelijk het in 
algemene zin – los van een specifieke sector – waarborgen van eerlijke concurrentie 
(in Nederland door de NMa) en het in goede banen leiden van liberalisering (of 
marktwerking) in een bijzondere sector van dienstverlening (zoals door de OPTA, de 
Dte en de Nza); 
• gedrag van marktpartijen, dat is gericht op waarborging van markttransacties in 
overeenstemming met daarvoor geldende gedragsregels. Voorbeelden hiervan zijn de 
AFM (voor transacties op financiële markten – zoals bij sparen, lenen, verzekeren en 
beleggen) en de Consumentenautoriteit (ter handhaving van consumentenrecht, 
                                                
60 Volgens de Kaderstellende visie op toezicht, Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 831, nr. 1, is 
toezicht een overkoepelend begrip: “het verzamelen van de informatie over de vraag of een handeling of zaak 
voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover en het eventueel 
naar aanleiding daarvan interveniëren.”  
61 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), Minder Last, meer effect. Zes principes van 
goed toezicht. Oktober 2005. Aangeboden door de minister van BZK aan de Tweede Kamer bij brief van 12 
oktober 2005 
62 De nu volgende indeling is ontleend aan de Nota Toezicht, a.w., p. 14 e.v, alsmede aan Verhey en Verheij, 
a.w., p. 146-147. 
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i.h.b. bij collectieve en grensoverschrijdende schendingen). Het belang van de 
bescherming van consumenten wordt wel gesplitst in meerdere deelbelangen, zoals: 
van transparantie (infovoorziening); keuzevrijheid (reële keuze; overstap mogelijk); 
eerlijke handel (redelijke prijzen en leveringsvoorwaarden; geen koppelverkoop); 
klacht en verhaal (betrouwbare mogelijkheden). 
• toezicht op andere publieke belangen, gericht op waarborging van bescherming 
respectievelijk realisatie van specifieke publieke belangen, zoals monetaire stabiliteit 
(DNB), emissiehandel (Nea), voedselveiligheid (VWA) en toegang en kwaliteit van de 
media en van informatievoorziening (Commissariaat voor de Media). 
Het werk van de Consumentenautoriteit spitst, zo mag duidelijk zijn, zich geheel toe op 
het toezicht op het gedrag van marktpartijen. 
 
Uitvoeringstoezicht 
Het uitvoeringstoezicht betreft toezicht op de correcte uitvoering van publieke taken door 
zelfstandige organisaties. Het betreft uitvoering door zbo’s (zoals het CBS en de OPTA) 
enerzijds en door rechtspersonen met een wettelijke taak (rwt’s; zoals ziekenhuizen, 
rijksmusea en scholen) anderzijds.  
Voor het uitvoeringstoezicht is nationaal de ministeriële verantwoordelijkheid 
uitgangspunt – dit vloeit voort uit de zogenoemde stelselverantwoordelijkheid van de 
minister, d.w.z. voor de behartiging van het publieke belang met het oog waarop 
wettelijke regels zijn, of nog kunnen worden gesteld (zowel gedragsnormen als 
toezichtsbevoegdheden), als zijn er veelal toch nog specifieke ministeriele bevoegdheden 
en dus verantwoordelijkheden in het geding, zoals ten aanzien van bekostiging, 
personele bezetting en taakverwaarlozing. Europeesrechtelijk wordt een soortgelijke rol 
vervuld door en geldt een soortgelijke verantwoordelijkheid van de Europese 
Commissie.63  
Voor de Consumentenautoriteit zal controle op de uitvoering van taken (voorlopig nog) 
het karakter hebben van interne controle binnen het departement van Economische 
Zaken; binnen de ministeriële verantwoordelijkheid. Mocht de Consumentenautoriteit in 
de toekomst worden omgevormd in een zbo, dan zal het toezicht door de minister een 
ander karakter krijgen.64 Daarbij zal beslist ook meespelen dat de Consumentenautoriteit 
deel uitmaakt van een Europese netwerk van toezichthouders en aldus opereert in 
ondergeschiktheid aan de Europese Commissie – dit aspect komt hieronder nog terug (in 
§ 6).   
 
Interbestuurlijk toezicht 
Het interbestuurlijk toezicht betreft toezicht op de correcte, dat wil zeggen doel- en 
rechtmatige taakbehartiging van de lagere overheden door hogere overheden en kan wat 
betreft de Consumentenautoriteit buiten bespreking blijven.65 Het enige dat hier 
opmerking verdient is dat de Staat der Nederlanden over de naleving en uitvoering van 
Europees recht kan worden aangesproken door de Europese Commissie. De minister van 
Economische Zaken zal moeten zorgen dat de Consumentenautoriteit (al dan niet als 
onderdeel van het ministerie van EZ) op adequate wijze uitvoering geeft aan Europees 
consumentenrecht anders loopt Nederland (financieel) risico’s. 
 
4.3 Nederlandse principes voor toezicht 
In alle gevallen zijn volgens de reeds aangehaalde Nota Toezicht de kernactiviteiten van 
het toezicht (op burgers, bedrijven, zelfstandige organisaties en lagere overheden): 
                                                
63 Zie R. van Ooik, The growing importance of agencies in the EU: shifting governance and the institutional 
balance, in: D.M. Curtin en R.A. Wessel (reds.), Good Governance and the European Union, Reflections on 
concepts, institutions and substance, Antwerpen, Intercentia, 2005, p. 125-152, i.h.b. p. 126. 
64 Er zijn ook algemene normen voor het functioneren van zbo’s. In de toekomst via de (aanstaande) Kaderwet 
zbo’s (Kamerstukken 27 426 – de behandeling hiervan in de Eerste Kamer is inmiddels weer hervat).Thans 
gelden de Aanwijzingen voor regelgeving (art. 124a e.v.). 
65 In 2006 wordt een kabinetsstandpunt inzake interbestuurlijk toezicht verwacht (mede op voet van het 
rapport Interbestuurlijk toezicht herijkt, Toe aan nieuw zicht op overheden, van de Bestuurlijke werkgroep 
Commissie Alders, 7 december 2005). 
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informatie verzamelen (uitwisselen); op basis van deze informatie oordelen over de 
situatie en vervolgens, indien nodig geacht, interveniëren (hetgeen eigenlijk neerkomt op 
handhaven).66 Voor de uitoefening van deze activiteiten worden in de Nota Toezicht zes 
principes van toezicht onderscheiden:67  
• selectiviteit, de overheid beperkt zich tot aanvullend of ondersteunend toezicht – het 
primaat ligt bij de eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven – geven het 
uitgangspunt van subsidiariteit zeer herkenbaar voor de Consumentenautoriteit; 
• slagvaardigheid, zakelijk, op maat en gericht op optimaal effect;  
• samenwerkend, geen onnodige lasten – samenwerking kan daarbij helpen; 
• onafhankelijkheid, ministeriële verantwoordelijkheid mag niet in de weg staan aan de 
autonomie van zelfstandige toezichthouders, vanwege vertrouwen op onafhankelijke 
oordeelsvorming;  
• transparantie, het waarom en hoe van toezicht moet goed worden toegelicht; 
• professionaliteit, in het bijzonder voor de persoon van de individuele toezichthouder, 
mede op basis van zijn positie in de beroepsgroep. 
Het ligt voor de hand dat bij de evaluatie van de Whc, vier jaar na inwerkingtreding (zie 
art. 9.2 Whc), terugblikkend mede aan deze beginselen zal worden getoetst en dat de 
beslissing over de toekomstige positionering van de Consumentenautoriteit mede op 
deze beginselen gebaseerd zal zijn. 
 
4.4 Fasering, publicisering en privatisering 
Het algemene beeld is dat in de eerste fase van liberalisering van publieke 
dienstverlening (zoals bij energie, telecommunicatie, openbaar vervoer en zorg) 
regulering een belangrijk aandachtspunt is; binnen algemene ‘marktregels’, moeten vaak 
nog verfijningen worden aangebracht, zoals over toegang en tarifering van gebruik van 
netwerken. Toezichthouders kunnen hierin, vooral ook omdat technische expertise vaak 
een rol speelt, een nuttige functie vervullen. In deze fase van liberalisering wordt het 
toezicht echter veelal nog georganiseerd vanuit politieke verantwoordelijkheid; 
toezichthouders vormen deel van een ministerie zodat, als het erop aan komt, de 
minister kan sturen en verantwoordelijkheid neemt voor (m.n. regulerings)handelingen 
van de toezichthouder.  
In een latere fase van liberalisering beperkt de toezichthouder zich tot het toezicht in 
meer strikte zin (van naleving) en dit gaat veelal gepaard met verzelfstandiging van de 
toezichthouder ten opzichte van ministeriële verantwoordelijkheid. Idealiter gaat, zodra 
volwaardige marktwerking een feit is, specifiek mededingingstoezicht op in het algemene 
mededingingstoezicht. Ook is dan voorstelbaar dat private borging van toezicht, met 
civielrechtelijke instrumenten resp. in vormen van zelfregulering, al dan niet naast 
publiekrechtelijk toezicht, een complementaire rol gaat spelen.68 Daarmee zou een 
terugtred van het publiekrechtelijk toezicht kunnen worden verantwoord; bijvoorbeeld als 
verschuiving van publiek nalevingstoezicht naar publiek uitvoeringstoezicht. 
Dat toezicht (op enig moment) organisatorisch wordt verzelfstandigd hangt vooral samen 
met de behoefte aan onafhankelijke oordeelsvorming o.g.v. specifieke deskundigheid (en 
het voorkomen belangenverstrengeling – staat als aandeelhouder – en de scheiding van 
beleid en toezicht - geen wetgever in eigen zaak),69 alsmede bescherming van de markt 
tegen politieke waan van de dag en de voordelen van zelfregulering (o.a. meer 
‘internalisering’ van gedragsnormen). Wel is nodig dat relevante rechtsnormen behoorlijk 
zijn uitontwikkeld en het toezicht voldoende is gedepolitiseerd; iets dat, als gezegd, bij 
liberalisering enige tijd nodig heeft.70 
 
De introductie van de Consumentenautoriteit is niet de uitkomst van een 
liberaliseringsproces, maar in omgekeerde zin, juist van een publiciseringsproces in het 
toezicht op naleving van consumentenrecht. Niettemin vertoont de (beoogde) uitkomst 
                                                
66 Nota Toezicht, a.w. p. 10. 
67 Ibid., p.  18 e.v. 
68 Verhey en Verheij, a.w., p. 169 en p. 200-201. 
69 Zie ook  art. 124c Ar. 
70 Ibid., p. 203. Kaderstellende visie op toezicht, a.w., p. 12 
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trekken van het hiervoor beschreven – ideale – eindstadium van toezicht in 
geliberaliseerde sectoren: een mix van publieke en private borging. Tegelijkertijd wordt, 
omwille van het ontwikkelen van ervaring (en nieuwe uitvoeringsregels) in deze nieuwe 
vorm van publieke borging, de verzelfstandigingsbeslissing aangehouden totdat e.e.a. 
(over vier jaar?) voldoende is uitgekristalliseerd.  
Intussen gaat de vormgeving van het publieke consumententoezicht wel mee met de 
trend van participatie door de overheid in multi-actor netwerken over de grens van 
‘publiek en privaat’; zij het nu dus eens niet als gevolg van privatisering en liberalisering, 
maar door publicisering.71 Anderzijds is sprake van een aansluiting bij een trend tot 
internationalisering en Europeanisering, oftewel van multi-level governance, in casu van 
regulering in de zin van gecoördineerd toezicht op het gedrag van marktpartijen bij 
consumententransacties.  
In § 6 wordt nog nader ingegaan op de positionering van de Consumentenautoriteit in 




5. Bestuursrechtelijke bevoegdheden 
Nederland implementeert de verplichting uit de Vsc tot oprichting of aanwijzing van een 
publiekrechtelijke autoriteit voor toezicht en handhaving72 - met de toekenning daaraan 
van publiekrechtelijke bevoegdheden. Dat laatste geldt om te beginnen voor eenzijdige 
toezichtsbevoegdheden (in enge zin).73 De toezichtstaak wordt echter ruim opgevat en 
omvat tevens de toedeling van handhavingsbevoegdheden. De Vsc laat het aan de 
lidstaten om het bevoegd gezag zelf uit te rusten met sanctiebevoegdheden of om de 
toezichthouder het recht toe te kennen om bij de rechter te vragen om toepassing van 
sancties.74 In Nederland is deze ruimte gebruikt om enerzijds eenzijdig uit te oefenen 
bestuursrechtelijke handhavingsbevoegdheden toe te kennen en anderzijds de autoriteit 
het recht te geven om de rechter te verzoeken om een privaatrechtelijke 
handhavingsmiddel in te zetten.  
 
5.1 Bevoegdheden ‘regulators’ 
Sommige toezichthouders, met name marktautoriteiten, worden wel omschreven als 
‘regulators’. Deze typering, die nog nauwelijks onder toezicht in ruime zin is te brengen, 
hangt samen met een tamelijk brede bundeling van de volgende publiekrechtelijke 
bevoegdheden:75 
• bestuursbevoegdheden - in feite normstellende bevoegdheden, met name in de vorm 
van beschikkingen, zoals vergunningverlening (NMa; NEa76), vrijstelling en 
ontheffing, weigeren of toelaten bestuurders (DNB/AFM), toelating (zoals van 
geneesmiddelen - ZOAi77) en aanwijzingsbevoegdheden, bijv. over tarieven en 
aansluitingsvoorwaarden van netwerken (OPTA); 
• regelgevende bevoegdheden - normstellende bevoegdheden in de vorm van 
algemeen verbindende voorschriften, zoals door DNB en AFM. Op het grensvlak 
tussen bestuursbevoegdheden en deze regelgevende bevoegdheden bevinden zich 
ook de zogenoemde beleidsregels inzake de uitoefening van bestuursbevoegdheden, 
zoals bij de OPTA en bij de NMa;  
• geschilbeslechtende bevoegdheden – bevoegdheden in de sfeer van 
rechtsbescherming, opgedragen aan een (zelfstandig) bestuursorgaan (!), zoals de 
OPTA deze heeft op het vlak van geschillen tussen marktpartijen over 
                                                
71 De term publiciseren ontleen ik aan P. de Haan, Recente ontwikkelingen in de verhouding publiek-
/privaatrecht, KNAW, Amsterdam 1999, p. 8. Volgens De Haan behelst publicisering ‘de publiekrechtelijke 
regeling van privaatrechtelijke verhoudingen.’ Het betreft hier de tegenhanger van privatisering. 
72 De regering had ook een bestaande autoriteit, zoals de NMa mogen aanwijzen. Daarvan is echter op 
verschillende gronden afgezien – zie MvT(Whc), a.w., p. 3-4 
73 Art. 4 lid 5 Vsc. 
74 Art. 4 lid 4 Vsc. 
75 Zie Verhey en Verheij, a.w., p. 157-162 
76 Nea-Nederlandse emissie autoriteit. 
77 ZAio-Zorgautoriteit in oprichting (toek. NZa). 
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overeenkomsten uit de wet of ter uitvoering daarvan. (Notabene, partijen kunnen 
hierbij wel kiezen tussen geschilbeslechting door de OPTA of door de gewone 
rechter.);78 
• overige bevoegdheden: toezichthouders kunnen (natuurlijk) hun standpunten ook, 
gevraagd of ongevraagd, in de vorm van een advies, of in de vorm van schriftelijke 
opmerkingen kenbaar maken. 
Voor de Consumentenautoriteit zijn – gelukkig – niet al deze bevoegdheden relevant. De 
bestuursbevoegdheden, toezichthoudend en sanctionerend, zijn het belangrijkst. In 
relatie daarmee kan de Consumentenautoriteit ook beleidsregels stellen, waardoor 
duidelijk wordt hoe de bestuursbevoegdheden zullen worden gebruikt. Daarnaast kan ook 
de minister beleidsregels geven (zie hierna § 6). De bevoegdheid tot het stellen van 
algemeen verbindende voorschriften is echter, voor de Consumentenautoriteit, niet in 
beeld. Wel relevant is de mogelijkheid tot het maken van afspraken met netwerkpartners 
(in de vorm van samenwerkingsprotocollen), maar dit is een bevoegdheid van de 
minister en niet van de Consumentenautoriteit. Wat betreft de overige bevoegdheden, 
met name tot het verstrekken van advies is in elk geval geen sprake van beletselen en 
het valt te verwachten dat de Consumentenautoriteit hieraan, zowel in de nationale als 
de Europese netwerken (eventueel samen met andere partners), invulling zal kunnen 
geven. Ook advisering aan de minister en aan de Europese Commissie is mogelijk en het 
is voorstelbaar dat hieruit weer regelgeving voortvloeit. 
Vooralsnog zijn vooral de toezichthoudende en sanctionerende bestuursbevoegdheden 
belangrijk voor de positionering van de Consumentenautoriteit.   
 
5.2 Toezichthoudende bestuursbevoegdheden 
Volgens art. 4, lid 3 Vsc beschikt de bevoegde autoriteit over de voor toepassing van de 
verordening vereiste onderzoeks- en handhavingsbevoegdheden en worden deze 
toegepast overeenkomstig het nationale recht van de desbetreffende lidstaat. Lid 6 van 
dit artikel stelt voor toepassing van deze bevoegdheden de eis van een redelijk 
vermoeden van intracommunautaire inbreuk voorop en geeft vervolgens een lijst van de 
minimale toerusting aan toezichtsbevoegdheden.79 Het betreft:  
a. het recht van toegang tot elk soort relevant document; 
b. het mogen eisen van relevante informatie van elke persoon; 
c. het mogen uitvoeren van inspecties ter plaatse. 
Lid 7 van art. 4 Vsc verlangt dat de bevoegde autoriteit(en) over voldoende middelen 
beschikken tot toepassing van deze verordening en dat de bevoegde ambtenaren 
beroepsnormen en passende interne procedures of gedragsregels in acht nemen, met 
name wat betreft de bescherming van persoonsgegevens, de billijkheid van procedures 
en de regels van vertrouwelijkheid en beroepsgeheim. 
 
Schakelbepaling 
Nederland geeft voor de Consumentenautoriteit aan lid 6 en 7 van art. 4 Vsc in de Whc 
invulling met art. 2.4 Whc:80 “De bij besluit van Onze Minister aangewezen ambtenaren 
en andere personen zijn belast met het toezicht op de naleving van de wettelijke 
bepalingen waarvoor de Consumentenautoriteit is belast met de handhaving.” Hierbij 
moet worden gedacht aan ambtenaren werkzaam bij de Consumentenautoriteit. Ook 
andere personen kunnen worden aangewezen, zoals personen werkzaam bij buitenlandse 
autoriteiten (zie ook art. 16 Vsc – uitwisseling van ambtenaren) en personen die geen 
ambtenaar zijn, bijvoorbeeld ICT-specialisten.81 
                                                
78 In de private – consumentenrechtelijke – sfeer, kan hier het voorbeeld van de Stichting Reclame Code 
Commissie worden genoemd. 
79 ..en handhavingsbevoegdheden; daarover meer onder 5.3. 
80 Volgens de tekst van de Nota van wijziging, Kamerstukken, nr. 9. NB de Whc bevat soortgelijke bepalingen 
voor het toezicht door de Stichting AFM (art. 3.2), het Staatstoezicht op de volksgezondheid (art. 3.4, lid 1), 
het Commissariaat voor de Media (art. 3.6, lid 1), de Inspectie Verkeer en Waterstaat (art. 3.8, lid 1) en de 
Voedsel- en Warenautoriteit (art. 3.10, lid 1) – deze worden hierna niet afzonderlijk besproken.  
81 MvT(Whc), p. 31. 
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Art. 2.4 Whc is bedoeld om te schakelen met Afdeling 5.2 van de Awb (Toezicht op de 
naleving).82 Deze Afdeling bevat namelijk allereerst (in art. 5:11) een definitie van het 
begrip ‘toezichthouder’ waarmee wordt aangehaakt bij het bij of krachtens wettelijk 
voorschrift zijn belast met het houden van toezicht op de naleving van wettelijke 
voorschriften. Ergo: via het bepaalde in art. 2.4 Whc is de regeling van Afdeling 5.2 Awb 
van toepassing, tenzij de bijzondere wet, in casu de Whc, voorziet in beperkingen of 
uitbreidingen (in de sfeer van randvoorwaarden of bevoegdheden) – aldus art. 5:14 
Awb.83  
 
Regeling van instrumenten 
Afdeling 5.2 Awb bevat verschillende waarborgen relevant voor de uitoefening van 
toezicht, zoals de legitimatieplicht (art. 5:12) en het evenredigheidsbeginsel (art. 5:13). 
Vanzelfsprekend zijn overigens de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals het 
zorgvuldigheidsbeginsel (zie ook art, 3:2 Awb), van toepassing op de gebruikmaking van 
toezichtsbevoegdheden. 
Voorts bevat de Afdeling een regeling van verschillende specifieke 
toezichtsbevoegdheden, te weten: binnentreden (art. 5:15 – met een belangrijke 
uitzondering voor woningen), vorderen van inlichtingen (art. 5:16), vordering van 
identificatie (art. 5:16a), inzage in bescheiden (art. 5:17), onderzoek van zaken en 
monsterneming (art. 5:18), stilhouden en onderzoek van vervoermiddelen (art. 5:19). 
Naar het zich laat aanzien voldoen deze toezichtsbevoegdheden aan de minimale eisen 
van art. 4, lid 6 Vsc (toegang tot documenten; inlichtingenvragen; inspecties).84 
De Afdeling sluit af met een bepaling (art. 5:20) over de medewerkingsplicht van burgers 
(op straffe van overtreding van art. 184, lid 1 Wetboek van Strafrecht). De 
Consumentenautoriteit kan medewerking afdwingen via een last onder dwangsom, aldus 
art. 2.10, lid 2 Whc. Art. 5:20 Awb bevat ook een regel voor het verschoningsrecht voor 
sommige bijzondere personen, zoals advocaten (aldus lid 2). Deze regel is relevant in 
relatie tot art. 2.4, lid 2 Whc, waarin de bevoegdheid tot inzage in bescheiden (art. 5:17 
Awb) buiten toepassing wordt verklaard voor geschriften gewisseld tussen een overtreder 
en een advocaat, voorzover deze zich bevinden bij de overtreder en onder de 
bescherming van art. 5:20 Awb zouden vallen als zij zich ten kantore van de advocaat 
zouden bevinden. Dit zogenoemde ‘legal privilege’ heeft tot doel het normale Awb-
toezichtsregime te beperken voor de correspondentie tussen overtreder en advocaat 
(anders dan in de vorm van afschriften), gegeven de voorsprong die de publiekrechtelijke 
toezichthouder anders in het ‘duale stelsel’ zou hebben, in vergelijking met de 
gelijkwaardigheid van eiser en verweerder bij privaatrechtelijke handhaving.85 In feite 
komt dit neer op een kleine correctie omwille van de hybriditeit van het 
consumentenrecht. 
 
Rechtsbescherming & Rapportage 
Rechtsbescherming tegen toezichtshandelingen volgt de vorm van dat handelen. 
Doorgaans zal het gaan om feitelijke handelingen. Bezwaar bij de toezichthouder 
(eventueel) gevolgd door beroep bij de bestuursrechter is dan niet mogelijk (bij gebreke 
van een besluit – vide art. 8:1, lid 1 Awb) en rechtsbescherming moet worden gezocht 
bij de burgerlijke rechter.86 
In art. 2.8 Whc is neergelegd dat indien een toezichthouder constateert dat sprake is van 
een overtreding, daarvan een rapport wordt opgesteld. Dit rapport is vervolgens de basis 
voor een eventuele handhavingsactie. 
 
5.3 Handhavende/Sanctionerende bestuursbevoegdheden 
                                                
82 Volgens het wetsvoorstel vierde tranche Awb (hierna Awb4), wordt het opschrift van Afdeling 5.2 gewijzigd in 
Titel 5.2. Kamerstukken, nr. 29 702. 
83 Dat uitsluitend spreekt over beperkingen; als lex specialis kan de Whc altijd aanvullen. 
84 MvT(Whc), p. 31-32 bevat een puntsgewijze uitwerking. 
85 Ibid., p. 32-33 (overeenkomstig art. 51 Mededingingswet). 
86 Ibid., p. 32. 
 16 
Ook voor de handhaving of sanctionering is art. 4, lid 3 jo. Lid 6 Vsc ons vertrekpunt, nu 
beperkt tot de vereiste handhavingsbevoegdheden, opnieuw toe te passen 
overeenkomstig het nationale recht van de desbetreffende lidstaat en slechts ingeval van 
een redelijk vermoeden van intracommunautaire inbreuk. De op grond van lid 6 minimale 
set van handhavingsbevoegdheden zijn: 
d. schriftelijk mogen verzoeken van een verkoper of dienstverlener tot het staken van 
een intracommunautaire inbreuk; 
e. mogen verwerven van een schriftelijke toezegging van een voor een 
intracommunautaire inbreuk verantwoordelijke verkoper of dienstverlener dat de 
inbreuk zal worden gestaakt en deze toezegging, waar passend, openbaar te maken; 
f. mogen eisen van beëindiging of een verbod van een intracommunautaire inbreuk en 
de hieruit voortvloeiende beslissingen, waar passend, openbaar te maken; 
g. mogen eisen van de in het ongelijk gestelde gedaagde, indien deze zich niet naar de 
uitspraak voegt, aan de schatkist of aan een bij of krachtens wet aangewezen 
begunstigde (een) betaling(en) te verrichten. 
Lid 7 van art. 4 Vsc verlangt dat de lidstaten verzekeren dat de bevoegde autoriteit(en) 
over voldoende middelen beschikken tot toepassing van deze verordening.87 
 
Regeling van sancties 
Artikel 2.7 e.v. Whc bevat de uitwerking hiervan voor de Nederlandse 
Consumentenautoriteit.88 In art. 2.9, lid 1 Whc worden vervolgens twee 
bestuursrechtelijke sancties genoemd die de Consumentenautoriteit ter beschikking 
staan: (sub a.) de last onder dwangsom en (sub b.) de bestuurlijke boete.  
De last onder dwangsom is een herstelsanctie die inhoudt dat aan een overtreder een 
last wordt opgelegd tot het staken van een overtreding in combinatie met de verplichting 
tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd.89 De 
dwangsom wordt verbeurd per tijdseenheid dat de overtreding voortduurt of per 
herhaling van de overtreding.90 De bestuurlijke boete is de bestraffende sanctie waarbij 
een overtreder de onvoorwaardelijke verplichting wordt opgelegd tot betaling van een 
geldsom.91 De maximaal op te leggen boete bedraagt € 45.000.92 
In de artikelen 2.10 tot en met art. 2.15g Whc wordt voor de beide sancties afzonderlijk 
en gecombineerd een aantal regels gegeven. Gegeven de bestaande algemene Awb-
regels voor de last onder dwangsom (Afdeling 5.4 Awb), is terzake in de Whc slechts een 
aanvullende regeling nodig voorzover de wetgever wil afwijken. Dat gebeurt bijvoorbeeld 
voor de mogelijkheid die overtreders onder de Whc krijgen tot het indienen van een 
zienswijze naar aanleiding van het bestuurlijke voornemen tot oplegging van een last 
onder dwangsom.93 Voor de bestuurlijke boete moet de regeling in de Whc uitgebreider 
zijn aangezien de terzake beoogde algemene Awb-regels nog niet zijn ingevoerd (het 
wachten is op invoering van de 4e tranche).94 Daarbij is tevens voorzien in afstemming 
tot het strafrecht, zoals wat betreft de commune delicten valsheid in geschrifte en bedrog 
door de verkoper. Net als in het Wetsvoorstel vierde tranche Awb, is gekozen voor een 
regeling waarbij aan het OM de mogelijkheid wordt geboden het voortouw te nemen in 
de sanctionering (vgl. art. 2.15c Whc). Via een samenwerkingsprotocol met het College 
van Procureurs-Generaal worden afspraken gemaakt over in welke gevallen een 
overtreding aan het OM wordt voorgelegd. Het voert te ver om de regeling hier 
inhoudelijk nader te bespreken. Belangrijk is echter dat, in de woorden van de MvT,95 het 
                                                
87 Zie voorts hierboven, § 5.2.  
88 De Whc bevat soortgelijke bepalingen voor het toezicht door de Stichting AFM (art. 3.2b, lid 1 en lid 3), het 
Staatstoezicht op de volksgezondheid (art. 3.4, lid 2), het Commissariaat voor de Media (art. 3.6, lid 2), de 
Inspectie Verkeer en Waterstaat (art. 3.8, lid 2) en de Voedsel- en Warenautoriteit (art. 3.10, lid 2) – deze 
worden hierna niet afzonderlijk besproken. 
89 Vgl. art. 5:31d Awb4. 
90 Vgl. art. 5:32, lid 4 Awb. 
91 Zie art. 5.4.1.1 Awb4. 
92 Hetgeen volgt uit art. 2.15 Whc jo art. 23 Sr. 
93 Art. 2.12 Whc. 
94 Zie noot 82; de bestuurlijke boete zal worden geregeld in Titel 5.4 Awb. 
95 A.w., p. 38. 
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consumentenrecht een ‘gemengd stelsel’ blijft: naast bestuursrechtelijk optreden blijft 
het civielrechtelijk optreden relevant en naast het bestuursrechtelijk optreden het 
strafrechtelijk. Wat het laatste betreft vormen het una via beginsel en het ne bis in idem 
beginsel belangrijke uitgangspunten: er moet in de procedure tijdig gekozen worden voor 
de bestuursrechtelijke of de strafrechtelijke sanctie en in elk geval mag overtreder niet 
twee keer voor het zelfde feit bestraffend worden gesanctioneerd. 
 
Voor zowel de last onder dwangsom als de bestuurlijke boete geeft de Whc (met name in 
art. 2.15a) enkele gemeenschappelijke regels die eveneens nog als onderdeel van de 4e 
tranche (‘Algemene bepalingen’) zullen worden ingevoerd; zoals het afzien van 
sanctionering bij het aanwezig zijn van een rechtvaardigingsgrond, de uitsluiting van 
samenloop van meerdere herstelsancties (de combinatie last onder dwangsom en 
bestuurlijke boete is – dus – wel toegelaten), de mogelijkheid van preventieve oplegging 
van een last onder dwangsom en de invordering van geldsommen (van de dwangsom of 
boete) bij dwangbevel. Art. 9.3 Whc ziet erop dat bij invoering van de vierde tranche 
Awb, verschillende regels van de Whc worden geschrapt of aangepast.96 
 
Rechtsbescherming 
Tegen oplegging van een last onder dwangsom of een bestuurlijke boete staat bezwaar 
en beroep open. Bezwaar moet worden gemaakt bij het bestuursorgaan dat de sanctie 
heeft opgelegd (vgl. art. 7:1 jo art. 1:5, lid 1 Awb). Vervolgens kan beroep worden 
ingesteld bij de bestuursrechter, waarbij, in afwijking van art. 8:1, lid 1 jo art. 8:7, lid 1 
Awb, de rechtbank Rotterdam exclusief is aangewezen als enige bevoegde instantie (zie 
art. 7.1 Whc).97 Eveneens bijzonder is dat (tegen de uitspraak van de rechtbank) hoger 
beroep moet worden ingesteld bij het College van beroep voor het bedrijfsleven.98 Deze 
afwijkende opzet spoort met die van de Mededingingswet.99 
Punt van discussie in de Tweede Kamer is nog of het wenselijk is dat in art. 7.2 Whc 
consumentenorganisaties worden aangewezen als belanghebbenden bij besluiten 
ingevolge de Whc, zodat zij zich in rechte zouden kunnen mengen in beslissingen tot het 
al dan niet sanctioneren van overtreders – in het bijzonder bij collectieve inbreuken. Zou 
de bepaling worden ingevoerd dan zouden de ontvankelijkheid van deze organisaties niet 
van geval tot geval aan art. 1:2, lid 3 Awb (belanghebbendheid van rechtspersonen met 
het oog op algemene of collectieve belangen) behoeven te worden getoetst.100 
Toepassing van de sancties wordt niet alleen getoetst aan wettelijke regels, waaronder 
met name de Whc, maar ook aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Sancties kunnen worden opgelegd terzake van een overtreding (zie art. 2.9 Whc), 
oftewel (ingevolge art. 1.1, sub k Whc) een inbreuk of intracommunautaire inbreuk naar 
Nederlands recht of naar de regels van implementatie van communautaire wetgeving van 
een andere lidstaat.101  
 
Openbaarmaking 
In art. 2.16 Whc is als speciaal handhavingsinstrument nog de bevoegdheid tot 
openbaarmaking opgenomen. Het betreft de openbaarmaking van een beschikking 
omtrent het opleggen van een last onder dwangsom of een bestuurlijke boete – bij wijze 
van toegevoegde sanctie (inhoudende reputatieschade) – of de openbaarmaking van de 
beschikking tot het niet opleggen van een last onder dwangsom resp. een bestuurlijke 
boete, gecombineerd met de toezegging van de overtreder dat de overtreding zal worden 
gestaakt.  
                                                
96 Zie ook MvT(Whc), p. 36. 
97 Zulks met het oog op de mogelijkheid van, voor zeer wenselijk gehouden, specialisatie en aansluitend op de 
in ‘Rotterdam’ aanwezige expertise op het gebied van economisch publiekrecht. Zie MvT(Whc), p. 50-51.  
98 De mogelijkheid van hoger beroep wordt m.n. nodig geacht als waarborg bij boeteoplegging. Volgens art. 8.2 
Whc wordt de Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie (Wbb) zodanig aangepast dat het hoger beroep 
inzake beslissingen op basis van de Whc wordt opgedragen aan het Cbb. Zie MvT(Whc), p. 51. 
99 Vgl. art. 93 Mw resp. art. 20, lid 1 Wbb. 
100 Vgl. Kamerstukken, nr. 8 (Motie Örgü) en Handelingen Tweede Kamer 2005/2006, nr. 88, p. 5411 en p. 
5413.   
101  Vgl. art. 1.1, sub f jo. sub n Whc. 
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De toepassing van dit instrument beperkt zich – vanzelfsprekend – tot bestuursrechtelijk 
te handhaven regels. Voor rechtsbescherming geldt de weg van bezwaar en beroep als 
hiervoor beschreven voor de last onder dwangsom en de bestuurlijke boete. Belangrijke 
extra waarborgen zijn: a. (in lid 2 van art. 2.6 Whc) de plicht tot het tevoren bekend 
maken van het voornemen tot oplegging van een last onder dwangsom of een 
bestuurlijke boete en het aan overtreder bieden van gelegenheid tot het terzake indienen 
van een zienswijze; b. (in lid 3 van dit artikel) de plicht openbaarmaking van een 
beschikking aan te houden tot 2 weken na bekendmaking van de beschikking volgens 
art. 3:41 Awb (uitsluitend aan belanghebbenden!), zodat de overtreder daartegen nog 
een voorlopig voorziening bij de bestuursrechter kan vragen – tenzij de overtreder de 
beschikking zelf reeds openbaar heeft gemaakt of heeft doen maken of openbaarmaking 
met de overtreder is overeengekomen.  
 
Dekking & Tweewegenleer? 
De bestuursrechtelijke sancties van de last onder bestuursdwang en de bestuurlijke 
boete bieden, in samenhang met de figuur van de beschikking tot openbaarmaking, een 
adequate dekking op het punt van de minimaal beschikbare sancties (in art. 4, lid 6 
onder sub d (verzoek tot staking), sub e (verwerven toezegging tot staking - en 
openbaarmaking), sub f (eisen van beëindiging of verbod – en openbaarmaking), 
alsmede sub g (eisen betaling).  
Gegeven het duale stelsel hoeft de kwestie van de tweewegenleer – keuze tussen 
toepassing van bestuursrechtelijke of privaatrechtelijke handhavingsinstrumenten102 - 
niet te worden gesteld. Dit blijft ook zo in het voorstel van de Tweede Nota van Wijziging 
waarbij enkele civielrechtelijke voorschriften (opgenomen in Hoofdstuk 7A Whc) voortaan 
bestuursrechtelijk kunnen worden gehandhaafd. Voor deze civielrechtelijke bepalingen 
vervalt de mogelijkheid tot toepassing van de civielrechtelijke sancties.103  
 
 
6. Bestuursrechtelijke verantwoording 
De Consumentenautoriteit maakt, bestuursrechtelijk gezien, deel uit van twee 
institutionele verantwoordingsstructuren, te weten: de ministeriële verantwoordelijkheid 
en verantwoordelijkheid van de Europese Commissie. Daarnaast is sprake van een 
bijzondere verantwoordelijkheid in verband met de organisaties waarmee de minister 
voor de Consumentenautoriteit samenwerkingsprotocollen zal afsluiten – zoals met de 
andere bevoegde autoriteiten, met de andere overheidsinstanties en met het College van 
Procureurs-Generaal (art. 5.1 Whc), alsmede met privaatrechtelijke belangenorganisaties 
(art. 6.1 Whc). Met name de twee eerstgenoemde relaties behoeven nog een korte 
toelichting. In de context daarvan komen ook de samenwerkingsprotocollen nog in beeld. 
 
6.1 Ministeriële verantwoordelijkheid 
Reeds in § 3.2 werd beschreven dat de Consumentenautoriteit in eerste aanleg wordt 
opgezet als een dienstonderdeel van het Ministerie van Economische Zaken, direct onder 
de Secretaris-Generaal. De Staatssecretaris van Economische Zaken lichtte deze keuze 
als volgt toe: “Ik heb er wat betreft de inbedding nadrukkelijk voor gekozen van de 
Consumentenautoriteit geen ZBO te maken en dus niet op afstand te plaatsen, omdat ik 
de vinger aan de pols wil houden, zowel wat betreft de omvang, de werkzaamheden en 
de criteria over wat een collectieve inbreuk is. Als je een toezichthouder instelt, ben je de 
eerste jaren nog bezig met het maken van beleid, op basis van de theorie. Dus moet je 
die toezichthouder dicht bij je houden. Vandaar dat het een ambtelijke dienst is. Dan 
kunnen wij ook goed in de gaten houden wat er gebeurt. Is een en ander eenmaal 
uitgefaseerd, dan kan de dienst op afstand worden geplaatst, ook met het oog op de 
                                                
102 Van art. 2.5 Whc tot het indienen van een verzoekschrift ex art. 3:305d BW, bij het gerechtshof te Den Haag 
(tot staking van een overtreding, tot betaling van een dwangsom indien een rechterlijk bevel niet wordt 
opgevolgd en tot veroordeling in de kosten van openbaarmaking) en van van art. 2.6 Whc tot het sluiten van 
een overeenkomst inzake massaschade. 
103 Zie Kamerstukken, nr. 18  
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onafhankelijkheid.”104 Een eerste formeel moment voor een oordeel over dit zogenoemde 
‘uitfaseren’ en de consequenties daarvan is voorzien bij de evaluatie die vier jaar na 
invoering van de Whc zal worden uitgevoerd.105  
 
Huidige situatie 
Wat de stand van zaken nu betreft is de Consumentenautoriteit onderdeel van het 
Ministerie maar beschikt het wel over eigen toezicht- en handhavingsbevoegdheden. 
Bijgevolg kan de autoriteit zelf beleidsregels stellen over het gebruik van deze 
bevoegdheden – ook waar het de privaatrechtelijke bevoegdheden betreft – vgl. art. 
4:81 jo. Art. 1:3, lid 3 Awb.  
Juist omdat de Consumentenautoriteit deel uitmaakt van het Ministerie van EZ kan ook 
de desbetreffende minister beleidsregels geven voor het optreden door de 
Consumentenautoriteit; vergelijk art. 10.1.3.1 Awb4. Afwijking daarvan (door de 
Consumentenautoriteit) is mogelijk (zie art. 4:84 Awb), maar ook voor een bijzonder 
geval kan de minister aanwijzingen geven.106 Niettemin geeft de MvT bij de Whc er blijk 
van dat het de bedoeling is om ingrijpen in het doen en laten van de 
Consumentenautoriteit minimaal te doen zijn107 – het eerder genoemde toezichtsbeginsel 
van onafhankelijkheid en onpartijdigheid van toezicht vormt hiervoor een belangrijke 
overweging. 
Wat betreft de externe relaties van de Consumentenautoriteit heeft, nationaal, de 
minister de sleutelbevoegdheden: het is de minister aan wie de bevoegdheid tot het 
afsluiten van bovengenoemde samenwerkingsconvenanten is toegekend. Hierdoor 
dicteert de minister de bandbreedte en hoofdrichting van de relaties tussen de 
Consumentenautoriteit en andere instanties – al is voorstelbaar dat de 
Consumentenautoriteit in voorbereidende zin wel een adviserende stem zal hebben. 
Wat het optreden van de Consumentenautoriteit in het Europese netwerk van 
toezichthouders betreft kan de minister natuurlijk instructies geven, maar daar doen zich 
wel uitdrukkelijk de beperkingen vanuit het Europese netwerk (met een 




Reeds in § 3.4 werd genoemd dat de Consumentenautoriteit op termijn zou kunnen 
worden omgevormd tot zbo. Met het oog hierop is in de Tweede Kamer reeds een motie 
ingediend die ingeval van zo’n besluit bepleit dat de autoriteit wordt ondergebracht bij 
een reeds bestaande zelfstandige toezichthouder.108 Als de Consumentenautoriteit 
inderdaad wordt omgevormd tot zbo zal de reikwijdte van de ministeriële 
verantwoordelijkheid sterk afhangen van de bijzondere bevoegdheden die de minister 
ook in een dergelijk regiem nog zal behouden, zoals tot het geven van beleidsregels,109 
vernietiging, benoeming en ontslag, financiering en ingrijpen bij taakverwaarlozing.110 
Vanwege de aard van een zbo wordt in het algemeen een bevoegdheid tot het geven van 
bijzondere aanwijzingen afgewezen.  
Zoals reeds in § 4.2 werd opgemerkt is naast deze specifieke ministeriële 
verantwoordelijkheid, steeds sprake van een ministeriële systeem- of 
stelselverantwoordelijkheid; samenhangend met het vermogen van de minister om bij te 
dragen aan wijziging van het regelsysteem waarvan de zelfstandige toezichthouder deel 
uit maakt, hetzij door gebruikmaking van de zelfstandige ministeriële regelgevende 
                                                
104 Handelingen TK, 2005/2006,85 (1 juni 2006), p. 5190. 
105 Zie art. 9.2 Whc – zie ook hiervoor § 3.4. 
106 Zie opnieuw art. 10.1.3.1 Awb4. 
107 MvT-Whc, p. 26. 
108 Kamerstukken, nr. 19.  
109 Zie Nota Toezicht, a.w., p. 16. Zie ook art. 124l lid 5 Ar; na amendement keert een regeling van die 
strekking ook terug in het wetsvoorstel Kaderwet zbo’s (Kamerstukken 2000-2001, 27 426, nr. 57).  Vgl. voorts 
art. 19 Wet OPTA, art. 2.13 Wm (NEa) en art 5d Mw (NMa) voor specifieke voorbeelden. 
110 Zie over de wenselijkheid van dergelijke bevoegdheden t.a.v. zbo’s in het algemeen: Verhey en Verheij, 
a.w., p. 326. 
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bevoegdheid, hetzij door initiatieven te nemen tot aanpassing van regels bij Amvb of wet 
in formele zin.111  
 
In relatie tot verzelfstandiging van uitvoerende of toezichthoudende diensten wordt vaak 
de optie van horizontale publieke verantwoording (als aanvulling op de verticale 
verantwoording tegenover de minister) genoemd.112 Te denken valt aan: het rechtstreeks 
afleggen van verantwoording aan het parlement; de introductie van nieuwe instituties (in 
feite een ‘toezichthouder voor toezichthouders’ – vgl. de Algemene rekenkamer); het 
organiseren van interne controle, met name in de vorm van een zogenoemde Raad van 
toezicht; verantwoording aan belanghebbenden, al dan niet geïnstitutionaliseerd in een 
bepaalde overleg/zeggenschapsvorm; actieve toepassing van openbaarheid van bestuur.  
Om twee redenen is enige voorzichtigheid geboden in het vertrouwen dat gevestigd 
wordt in horizontale verantwoordingsvormen. In de eerste plaats is er het risico van 
regulatory capture, waarbij de toezichthouder via horizontale verantwoording afhankelijk 
wordt van degenen die zij geacht wordt te controleren. In de tweede plaats moet bedacht 
worden dat de genoemde vormen veelal meer de strekking hebben van aansporingen tot 
‘good governance’ en naleving van algemene beginselen van behoorlijk bestuur dan dat 
het om echte verantwoording gaat, die kan uitmonden in sanctionering (tot en met 
consequenties voor genomen besluiten en zittende bestuurders).113 
 
Opmerkelijk genoeg zal de Consumentenautoriteit zich, omwille van het 
subsidiariteitsbeginsel en de werking van het duale stelsel, reeds als onderdeel van het 
Ministerie moeten bewijzen in de horizontale relaties in de nationale netwerken met 
andere publieke en met private instanties. In het hybride stelsel van de handhaving van 
consumentenrecht in Nederland zal daarom – reeds nu - een goede balans tussen 
verticale en horizontale verantwoording moeten worden gevonden. Het zal vooral 
belangrijk zijn dat de Consumentenautoriteit zich binnen de horizontale netwerken als 
een volwaardig en betrouwbare partner kan ontwikkelen. Omgekeerd moeten met name 
private partners het vertrouwen hebben dat de Consumentenautoriteit ruimte laat om 
zelfregulering en privaatrechtelijke instrumenten hun werk te laten doen.114 Als 
wederzijds vertrouwen ontbreekt of de roep om snel en eenzijdig ingrijpen door de 
Consumentenautoriteit (als reactie op steeds snellere en omvangrijker 
intracommunautaire transacties, zoals bij e-commerce) de overhand neemt, zou een 
doorschieten naar verdere publicisering van het consumentenrecht de uitkomst kunnen 
zijn. 
 
6.2 Europese verantwoordelijkheid 
Naast de marktmeesters115 verwerven nu ook de consumentenautoriteiten dankzij de 
Europese Unie een plaats in het lidstatelijke rechtsbestel. Meer in het algemeen gaan 
Europese voorschriften voor toezicht(houders) steeds nadrukkelijker in op inhoud en 
methode van toezicht, waaronder de eis van afstemming en samenwerking met 
toezichthouders in andere landen. Daardoor beleven we inmiddels de opkomst van 
verschillende Europese netwerken van nationale toezichthouders; soms samen met een 
Europese toezichthouder.116 Europese netwerken werden reeds ingesteld voor 
telecommunicatie, energie, voedselveiligheid, monetair beleid en algemeen 
mededingingstoezicht.117 Deze netwerken kunnen een consistente en meer effectieve 
                                                
111 Verhey en Verheij, a.w., p. 224-226. De zeggenschap over samenwerkingsconvenanten zal voor de relatie 
tot de Consumentenautoriteit en belangrijke factor zijn.  
112 Ibid., p. 236 e.v. 
113 Zie ook Verhey en Verheij, a.w., p. 252. 
114 De Staatssecretaris is van oordeel dat de Consumentenautoriteit ook als een ‘stok achter de deur’ kan 
werken, waardoor zelfregulering juist wordt aangemoedigd. Kamerstukken, nr. 6 (Nota n.a.v. het Verslag), p. 
4.  
115 Vgl. Visie op Markttoezicht, Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 200 XIII, nr. 50. 
116 Zoals voor voedselveiligheid; ingevolge Verordening 178/2002, PbEG 2002, L31/1. 
117 Resp. Besluit Commissie 2002/627/EG, PbEG 2002, L200 – gewijzigd 2004/3445/EG, PbEG 2004, L293 
(telecommunicatie); Besluit Commissie 2003/796/EG, PbEG 2003, L296/34 (de European Energy Regulators 
Group) (energie); Verordening 178/2002/EG, PbEG 2002, L031 (voedselveiligheid); art. 8 EG-Verdrag (het 
Europese Stelsel van Centrale Banken (ESCB) voor monetair toezicht); Verordening 1/2003, 16 december 
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toepassing van het Europese recht ten goede komen. Ook wordt voordeel gezien in de 
inzet van nationale autoriteiten omdat deze dichter staan bij de lidstatelijke praktijk 
terwijl het vaak ook gaat om beleidsterreinen waarin ‘Europa’ niet exclusief bevoegd is. 
Overigens komt het voor dat de Europese Commissie binnen het netwerk formeel 
dwingend kan optreden, zoals op basis van haar vetorecht in het 
telecommunicatienetwerk.118 
 
De Consumentenautoriteit maakt, als gezegd, deel uit van het Europese netwerk voor 
consumentenbescherming waarbinnen toezichthouders, in samenspraak met de Europese 
Commissie, informatie uitwisselen over trends en nieuwe ontwikkelingen op het gebied 
van consumentenbescherming, alsmede hun handhavingsactiviteiten – zo nodig – 
onderling afstemmen – zie art. 9 Vsc. Ook dit netwerk is een belangrijk forum voor het 
maken van afspraken over uitleg en toepassing van communautair consumentenrecht.  
De Europese Commissie beschikt binnen het netwerk niet over een veto-recht. Wel kan 
de Commissie haar invloed aanwenden om de uniforme uitleg en toepassing van dat 
recht te bevorderen, in de vorm van aanbevelingen en richtsnoeren maar ook langs de 
lijnen van de Comitologieprocedure.119  
Ministeriële instructies of beleidsregels voor nationale consumentenautoriteiten waarmee 
in Europese netwerken gemaakte afspraken worden doorkruist, kunnen worden 
beschouwd als strijdig met art. 10 EG-Verdrag (het beginsel van gemeenschapstrouw).120 
Dit sluit weliswaar niet uit dat de minister algemene beleidskaders geeft waarbinnen de 
autoriteit dient te opereren bij het functioneren in Europese netwerken – zoals op grond 
van art. 5d Mededingingswet – maar zijn speelruimte wordt geringer naarmate nationale 
autoriteiten in een netwerk meer succesvol zijn in het maken van beleidsafspraken.121  
 
Een belangrijke eis die juist ook vanuit Europa wordt gesteld aan nationale 
toezichthouders is die van onafhankelijkheid en onpartijdigheid.122 Hoewel niet gezegd 
kan worden dat het Europese recht hier dwingt tot het instellen van een zbo, kortom, tot 
het doorbreken van ministeriële verantwoordelijkheid, wordt een dergelijke 
organisatievorm doorgaans wel het meest wenselijk geacht; in de Vsc zijn daarvoor 
overigens geen expliciete aanwijzingen te vinden.  
Niettegenstaande een (in de toekomst) eventuele plaatsing op afstand van het 
ministerie, moet bedacht worden dat de lidstaten aansprakelijk zijn voor de niet-
nakoming van Europees recht door alle bestuursorganen in het eigen land – waaronder 
i.c. de Consumentenautoriteit; als dienstonderdeel of zbo. Zeker in relatie tot zbo’s is dit 
een gegeven dat welhaast dwingt tot effectief uitvoeringstoezicht door de minister. 
Intussen vragen sommigen zich af of de nieuwe Europese netwerken en de rol van de 
Europese Commissie daarin er niet toe leiden dat nationale toezichthouders, als het ware 
geleidelijk aan te worden ‘weggezogen uit de nationale institutionele structuur’, zonder 
dat daar op Europese niveau adequate compensatie voor wordt geboden.123 
 
 
7. Naar een nieuw evenwicht 
De leidende vraag van deze bijdrage is of in de handhaving van het consumentenrecht in 
Nederland een stabiel evenwicht tussen zelfregulerende en privaatrechtelijke handhaving 
                                                                                                                                                   
2002, PbEG 2003 L1, alsmede Gezamenlijke Verklaring van de Raad en de Commissie betreffende de werking 
van het netwerk van mededingingsautoriteiten, www.register.consilium.eu.int (nr. 15435/02 ADD 1) en de 
Mededeling van de Commissie betreffende samenwerking binnen het netwerk van mededingingsautoriteiten, 
PbEG 2004 C101 (mededinging). Zie hierover meer uitgebreid, Verhey en Verheij, a.w., p. 166. 
118 Vgl. art. 15 lid 3 en art. 7 lid 4 2002/21/EG van 7 maart 2002, PbEG 2002, L108/33; Kaderrichtlijn voor 
elektronische communicatienetwerken en diensten. 
119 Zie art. 9 lid 4 jo art. 19 lid 2 Vsc. 
120 Vergelijk ook de Nota Toezicht, a.w., p. 13. Verhey en Verheij, a.w., p. 217. 
121 Verhey en Verheij, a.w., p. 217-218. 
122 Ibid., p. 165. Vergelijk met name de kaderrichtlijn Telecommunicatie, PbEG 2002, L108/33, en de richtlijn 
voor de elektriciteitsmarkt, Richtlijn 2003/54, 26 juni 2003, PbEG 2003, L176.  
123 Verhey en Verheij, a.w., p. 321-322. 
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enerzijds en publiekrechtelijk toezicht anderzijds mogelijk is en welke aspecten daarbij in 
het bijzonder onze aandacht behoeven.  
 
Voor het toezicht is publicisering in elk geval een volledig en voldongen feit omdat de 
desbetreffende bevoegdheden, uit hoofde van de eisen die de Vsc stelt, eenzijdig 
afdwingbaar moeten zijn. Ook waar het de naleving van civielrechtelijke voorschriften 
van consumentenrecht betreft zullen bestuursrechtelijke toezichtsbevoegdheden kunnen 
worden ingezet volgens bestuursrechtelijke spelregels, waaronder de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur.124 De mogelijkheden om vanuit subsidiariteit hierin 
ruimte te vinden voor de inzet van particuliere belangenorganisaties zal, met name bij 
verzoeken om wederzijdse bijstand, zeer beperkt zijn.  
 
Voor de handhaving in enge zin heeft Nederland een subtiel evenwicht gezocht tussen 
behoud van bestaande mechanismen (het ‘privaatrechtelijk fundament’) en introductie 
van nieuwe publiekrechtelijke mechanismen. Saillant is dat, blijkens de MvT(Whc), de 
regering zich heeft afgevraagd of niet toch een volledige publicisering van de handhaving 
moest worden nagestreefd.125 Tegenover het voordeel van het in één hand komen van 
toezicht en handhaving geeft de regering evenwel de voorkeur aan het in stand laten van 
in hoofdzaak privaatrechtelijke systeem van handhaving, alsook aan het uitsluiten van de 
mogelijkheid dat burgerlijke rechter en bestuursrechter tot onderling afwijkende 
interpretaties van open bepalingen uit het BW zouden komen.  
De nuancering aangebracht bij de Tweede Nota van Wijziging, waarbij een aantal 
civielrechtelijke bepalingen alsnog bestuursrechtelijk handhaafbaar zijn gemaakt,126 past 
weliswaar in deze benadering – het zou enkel nauwkeurig, duidelijk en ondubbelzinnig 
omschreven ver- of gebodsbepalingen betreffen (en dus minder risico van uiteenlopende 
interpretaties) – niettemin is deze aanpassing toch een aanwijzing van hoe publicisering 
kan voortschrijden.  
Kennelijk, zo zou men kunnen zeggen, heeft de stellingname ten faveure van het in één 
hand hebben van toezicht en handhaving en het kunnen beschikken over snel en efficiënt 
inzetbare bestuursrechtelijke sancties toch enige indruk gemaakt op de regering.127 Of de 
redenering van de staatssecretaris, dat een goed geoutilleerde Consumentenautoriteit 
juist een overtuigende ‘stok achter de deur’ is om te prikkelen tot zelfregulering en 
conflictresolutie langs civielrechtelijke weg,128 hiertegenover voldoende vertrouwen 
inboezemt is nog maar de vraag. Integendeel zou men kunnen vrezen dat dit een goede 
horizontale verhouding binnen het netwerk met private belangenorganisaties onder druk 
zet. Natuurlijk moet de Consumentenautoriteit een volwaardige partner zijn, maar vraagt 
een horizontale verhouding niet juist om wat meer wederkerigheid? In elk geval lijkt het 
zaak dat de minister de Consumentenautoriteit binnen deze netwerken de ruimte geeft 
om wederkerig vertrouwen op te bouwen vanuit een positie die, ten minste feitelijk, 
enige afstand houdt tot de politieke waan van de dag. 
 
Dat gezegd zijnde, is het tevens belangrijk dat juist de minister zich ervoor beijvert te 
waarborgen dat niet de Europese Commissie, langs de lijnen van het Europese netwerk, 
effectief de nationale speelruimte voor een eigen systematiek van handhaving 
‘overruled’. Met name zou moeten worden voorkomen dat vanuit ‘Brussel’ goed bedoeld 
maar al te reflexmatig op een publiekrechtelijke respons wordt gekoerst zodra zich in het 
in omvang en snelheid toenemend (digitale) intracommunautaire 
consumentenhandelsverkeer (nieuwe soorten) collectieve inbreuken voordoen. Duale en 
met name ook subsidiaire systemen moeten ook een kans krijgen zich als veerkrachtig te 
bewijzen. 
 
                                                
124 Zie ook MvT(Whc), p. 31. 
125 A.w., p. 30-31. 
126 Met toevoeging van Hoofdstuk 7a en wijziging van de bijlage bij de Whc. 
127 Kamerstukken, nr. 4 resp. p. 3 en p. 7-8. 
128 Kamerstukken, nr. 6, p. 4. 
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De analyse van bestuursrechtelijke aspecten van de nieuwe Consumentenautoriteit wijst 
uit dat zich een ingrijpende gebeurtenis voordoet in het consumentenrechtelijk nest. 
Bestuursrechtelijke doctrines rond de aard van (eenzijdig) toezicht, eenzijdige 
bestuursbevoegdheden en eigen en vervlochten verantwoordingsstructuren, kunnen niet 
zonder gevolgen blijven voor reeds aanwezige betrokkenen bij de handhaving van het 
consumentenrecht.  
Dat het gaat om meer dan enkele complementaire voorzieningen, hoeft echter niet te 
betekenen dat zich plots een koekoeksjong in het nest bevindt. Het betekent wel dat alle 
betrokkenen zich extra zullen moeten bewijzen als bereid tot samenwerking, omdat deze 
samenwerking niet langer de vanzelfsprekende, spontane, vanuit gemeenschappelijke of 
complementaire belangen opkomende, houding van betrokkenen mag worden 
verondersteld; er moet worden gewerkt aan samenwerking. Dat geldt om te beginnen in 
de sfeer van het opbouwen van vertrouwen onderling; de ‘input-legitimatie’ van partijen 
die zich bewijzen als op wederkerigheid gerichte partners betrokken bij effectieve en 
efficiënte handhaving. Het geldt echter ook voor het vertrouwen naar de consument toe; 
de ‘output-legitimatie’ van een systeem dat voor de doelgroep een goed en liefst beter 
resultaat behaalt. Wat het laatste betreft zal de eerste uitdaging moeten zijn om in de 
hybriditeit van netwerken en samenwerkingsprotocollen voldoende transparantie voor de 
consument te scheppen. Als het systeem ertoe leidt dat de consument het gevoel heeft 
van het kastje naar de muur te worden gestuurd,129 kan allicht de druk ontstaan dat een 
meer eenduidige structuur voor de handhaving de oplossing is; gegeven de 
randvoorwaarden van de Vsc wordt de stap naar de overzichtelijkheid van volledige 
publicisering dan wel erg verleidelijk.  
 
 
                                                
129 Vergelijk ook de moties tot bundeling van voorlichting: Kamerstukken, nr. 11, 12 en 16. 
